NOTAS DE RELATORIA: Mediante Auto 038 de fecha 11 de febrero de
2015, el cual se anexa en la parte final de esta providencia, se corrige el
numeral octavo de su parte resolutiva.

Mediante Auto 354 de fecha 9 de agosto de 2015, el cual se anexa en la parte
final de esta providencia, se corrige el literal b) del numeral octavo de su parte
resolutiva

Sentencia C-274/13

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-
Contenido y alcance

Es titular del derecho a acceder a la informacién publica toda persona, sin
exigir ninguna cualificacion o interés particular para que se entienda que
tiene derecho a solicitar y a recibir dicha informacion de conformidad con
las reglas que establece la Constitucion y el proyecto de ley. Esta disposicidn
se ajusta a los parametros constitucionales del derecho de peticion, de
informacion y del libre acceso a los documentos publicos, a los principios de
la funcion publica, que consagran los articulos 20, 23, 74 y 209 de la Carta

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LOS PROYECTOS
DE LEY ESTATUTARIA-Caracteristicas

Esta Corporacion ha sefialado que el examen que realiza reviste las
siguientes caracteristicas: “(i) es jurisdiccional al estarle vedado estudiar la
conveniencia u oportunidad del proyecto de ley toda vez que sus fallos son en
derecho; (ii) es automatico al no requerir para su inicio la presentacion de
una demanda de inconstitucionalidad; (iii) es integral al tener que examinar
el proyecto de ley en su contenido formal y material, ademas de confrontarlo
con la totalidad de las disposiciones de la Carta; (iv) es definitivo en cuanto
debe decidir concluyentemente sobre el proyecto de ley, haciendo transito a
cosa juzgada constitucional; (v) es participativo en la medida en que
cualquier ciudadano podra intervenir en el asunto para defender o impugnar
el proyecto de ley; y (vi) es previo al comprender la revision anticipada sobre
la constitucionalidad del proyecto.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA-Requisitos

Un proyecto de ley estatutaria debe cumplir con los siguientes requisitos: (i)
Haber sido publicado en la Gaceta del Congreso, antes de darle curso en la
comision respectiva. El art. 9 del Acto Legislativo 001 de 2003 dispuso que
esta exigencia también se aplica a los debates sobre los informes de las
comisiones de conciliacion, los cuales deberan ser publicados por lo menos
con un dia de anticipacion a la sesion donde fuere votado. (ii) Haber sido



aprobado en primer debate en la correspondiente comisién permanente de
cada camara y en la plenaria de cada camara en segundo debate, mediante
votacion nominal y publica, por mayoria absoluta, previo cumplimiento de los
requisitos de publicacion de las ponencias. (iii) Haber respetado los términos
fijados en el articulo 160 para los debates, a saber: entre el primero y el
segundo debate en cada camara debe mediar un lapso no inferior a ocho dias,
y entre la aprobacion del proyecto en una camara y la iniciacion de la
discusion en la otra deben transcurrir por lo menos quince dias; (iv) Haberse
dado aviso de que el proyecto sera sometido a votacion en sesién distinta a
aquélla en la que se efectla la respectiva votacion y someter el proyecto a
votacion en la oportunidad anunciada (art. 8 del Acto Legislativo 001 de
2003); (v) Haber sido aprobado dentro de una sola legislatura, con la
aclaracion de que este plazo se refiere unicamente el tramite dentro el
Congreso, y no se extiende al periodo que requiere la revision previa que
efectlia la Corte Constitucional; (vi) Haber respetado los principios de unidad
de materia, identidad flexible y consecutividad; (vii) Cuando se trate de
normas que tengan impacto directo diferenciado sobre comunidades étnicas,
de conformidad con los criterios que ha establecido la Constitucién y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, haber sido sometido a consulta
previa antes de iniciar su tramite en el Congreso.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Tramite legislativo

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA LEGISLATIVA-
Jurisprudencia  constitucional/PRINCIPIO DE UNIDAD DE
MATERIA EN EL AMBITO DE CONTROL CONSTITUCIONAL-
Implicaciones

ANUNCIO PREVIO DE VOTACION EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Jurisprudencia  constitucional/REQUISITO  DE
ANUNCIO PREVIO DE VOTACION EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Importancia/JANUNCIO PREVIO DE VOTACION-
Requisito contemplado en articulo 8 del Acto legislativo 01 de 2003

TRAMITE  LEGISLATIVO-Quérum, votacion y  mayoria
absoluta/VOTACION NOMINAL Y PUBLICA Y ADMISIBILIDAD
DE LA EXCEPCION DE VOTACION ORDINARIA-Jurisprudencia
constitucional

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Contenido y alcance/PRINCIPIO DE
CORRESPONDENCIA ENTRE TITULO DE LA LEY Y SU
CONTENIDO-Contenido y alcance/TITULO DE LAS LEYES-Debe
corresponder al contenido



PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-No es un concepto rigido
que pueda restringir de manera excesiva la tarea del legislador

PRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA, CONSECUTIVIDAD E
IDENTIDAD FLEXIBLE EN PROYECTO DE LEY
ESTATUTARIA-Cumplimiento

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD EN PRINCIPIO DE
UNIDAD DE MATERIA-Determinacion de nucleo tematico/LEY-
Nucleo tematico para determinar si viola o no el principio de unidad de
materia

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Conexidad tematica,
teleoldgica y sistémica

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Cumplimiento de los
principios de identidad flexible y consecutividad/PRINCIPIO DE
CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido y
alcance/PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE O RELATIVA
EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido y alcance

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Delimitacion del derecho
de acceder a los documentos puablicos en el marco constitucional
colombiano

PRINCIPIO DE MAXIMA PUBLICIDAD PARA TITULAR
UNIVERSAL-Contenido y alcance

PRINCIPIOS DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA-Contenido y alcance

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-
Elementos  esencialessDERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA-Principio de transparenciay/DERECHO
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Principio de buena
fe/DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-
Principio de facilitacion/DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA-No discriminacion/DERECHO DE
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Principio de
gratuidad/ DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA-Principio de celeridad y eficacia/DERECHO DE ACCESO



A LA INFORMACION PUBLICA-Principio de calidad de la
informacion/DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA-Principio de divulgacion proactiva de la informacion

PRINCIPIO DE DIVULGACION PROACTIVA DE LA
INFORMACION-AlIlcance

CONSULTA PREVIA DE LAS COMUNIDADES INDIGENAS Y
AFRODESCENDIENTES-Jurisprudencia constitucional/CONSULTA
PREVIA. DE LAS COMUNIDADES INDIGENAS Y
AFRODESCENDIENTES-Contenido y alcance/ CONSULTA
PREVIA A LAS COMUNIDADES INDIGENAS Y
AFRODESCENDIENTES-Criterios jurisprudenciales para determinar
su obligatoriedad/ CONSULTA PREVIA DE COMUNIDADES Y
GRUPOS ETNICOS-Requisitos de tiempo, modo y lugar/ CONVENIO
169 DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO
OIT-Contenido y alcance

CONSULTA PREVIA-Consecuencias por incumplimiento del
procedimiento

CONSULTA PREVIA DE LAS COMUNIDADES INDIGENAS Y
AFRODESCENDIENTES-Delimitacion de criterios para identificar
cuando existe una afectacion de los grupos étnicos, directa, especifica y
particular derivada de una medida legislativa

OBLIGATORIEDAD DE CONSULTA PREVIA POR MEDIDAS
LEGISLATIVAS EN LAS HIPOTESIS DE AFECTACION
DIRECTA A LAS COMUNIDADES INDIGENAS-Reformulacién de
la regla general/ MEDIDAS LEGISLATIVAS EN LAS HIPOTESIS
DE AFECTACION DIRECTA A LAS COMUNIDADES
INDIGENAS-Importancia en la determinacion de la magnitud del
impacto, si cada medida concreta es de aplicacion directa, o si se
establece un marco normativo general que luego debe ser implementado
mediante otros actos juridicos posterioressy MEDIDAS LEGISLATIVAS
EN LAS HIPOTESIS DE AFECTACION DIRECTA A LAS
COMUNIDADES INDIGENAS-Importancia de la historia y
antecedentes para determinar si existe afectacion directa o no

La regla general sobre obligatoriedad de la consulta previa en las hipdtesis
de afectacion directa por las medidas legislativas fue reformulada
sintéticamente en la sentencia C-063 de 2010, asi: “La regulacion que sobre
el tema establecio el art. 6° del Convenio y el analisis de la jurisprudencia
constitucional arroja como resultado que la consulta previa serd un
mecanismo que realice el derecho de participacion plural y democratica de
las comunidades indigenas en la determinacion de politicas puablicas en
aquellos especificos casos en que una decision vaya a afectarles directamente.



Contrario sensu, no serd obligatoria la realizacion de este procedimiento en
los casos en que la afectacién de la comunidad indigena no tenga estas
especificas caracteristicas. Esto no significa que cuando la afectacion no sea
directa las comunidades indigenas carezcan por completo de mecanismos que
garanticen su derecho de participacion en dichas decisiones, sino que éstas se
podran involucrar a través de otros mecanismos como la posibilidad que sus
integrantes tienen de concurrir, en igualdad de condiciones con todos los
colombianos, en la eleccion de sus representantes en las corporaciones de
eleccion popular; la posibilidad de que, en desarrollo del caracter publico del
proceso legislativo, puedan conocer las iniciativas en tramite, promover
discusiones, remitir conceptos y solicitar audiencias; y en las posibilidades
abiertas por las previsiones constitucionales sobre la circunscripcion especial
indigena (...). No queda lugar a duda que unicamente en ocasiones de
afectacion directa sera obligatoria la practica de la consulta previa a la o las
comunidades indigenas que soportan las consecuencias de una medida legal o
administrativa”. La Corte Constitucional ha concluido que existe una
afectacion directa si se adopta, en la medida legislativa correspondiente, una
regulacion de temas sobre los cuales los pueblos indigenas tienen derechos
constitucionales especificos; por ejemplo, en materia de educacion. Habria
igualmente una presuncion de afectacion directa y profunda en todos asuntos
relacionados con el territorio ancestral, por el mandato expreso del art. 330
C.P.: si se trata de una medida que toca con este tema la Corte asume de por
si la afectacion profunda y directa. En esta misma medida, un parametro
importante para determinar la afectacion directa es si la materia del proyecto
se relaciona con las materias reguladas por el Convenio 169 de la OIT. Sin
embargo, la simple referencia tematica a estos asuntos no es suficiente por si
misma para establecer una afectacion directa; se requiere analizar en cada
caso el alcance y contenido especifico de cada medida como tal, para efectos
de establecer su impacto y su nivel de afectacion sobre el derecho, o los
derechos, relevante(s) en cada caso. La jurisprudencia de la Corte también ha
determinado que es relevante establecer, para determinar la magnitud del
impacto, si cada medida legislativa concreta es de aplicacion directa, o si
establece un marco normativo general que luego debe ser implementado
mediante otros actos juridicos posteriores (bien sea a traves de leyes o actos
administrativos, o de proyectos, planes, programas, iniciativas o actividades
puntuales). Esto incide también sobre el remedio a aplicar en caso de que la
Corte declare inexequible la norma por falta de consulta previa. La historiay
los antecedentes de cada medida legislativa también han sido considerados
juridicamente relevantes y significativos por la Corte para efectos de
determinar si existe una afectacion directa 0 no. Asi, es juridicamente
pertinente —y en casos determinante- la posicion adoptada por los pueblos
indigenas y tribales frente a cada medida legislativa en concreto, tal y como
han sido expresadas publicamente en relacién con su proceso de adopcion;
también son relevantes las posturas asumidas por el Gobierno y por los
legisladores, examinadas en tanto indicaciones de cual seria su impacto sobre
los grupos étnicos. Finalmente, para la Corte la determinacion de la
gravedad de la afectacion de la medida legislativa debe analizarse segun el



significado que tengan para los pueblos indigenas y tribales afectados los
bienes o practicas sociales interferidas — por ejemplo, su territorio. El
andlisis del impacto de la medida se realiza a partir de las caracteristicas
especificas de la comunidad concreta afectada, y de su comprension del
contenido material de dicha politica.

CONSULTA PREVIA DE MEDIDAS LEGISLATIVAS A
COMUNIDADES ETNICAS-Métodos interpretativos para identificar la
afectacion directa de estas comunidades

En cuanto al método interpretativo empleado para establecer en cada caso
concreto si es necesaria la consulta previa de una medida legislativa, el
primer paso del juicio de afectacion es la interpretacion de la norma para
discernir su alcance y sus impactos. Para interpretar el contenido y alcance
de las medidas legislativas en casos concretos, la Corte ha aplicado varios
métodos hermenéuticos —aunque no necesariamente todos al tiempo en un
mismo caso: la interpretacion textual del cuerpo normativo como un todo; la
interpretacion sistematica, teniendo en cuenta otras normas dentro del mismo
sistema normativo; la interpretacion historica y la interpretacion contextual
(incluyendo la historia de la medida, las controversias suscitadas alrededor
de la norma, protestas y pronunciamientos sobre su contenido, modificaciones
que sufrio en su tramite, etc.); y la interpretacion teleoldgica.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA 'Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Impacto fiscal

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-
Jurisprudencia constitucionall DERECHOS DE PETICION, DE
INFORMACION Y DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-
No obstante esa conexion axioldgica, cada derecho tiene una entidad
propia y un contenido autonomo discernible

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-Funciones
esencialessDERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS
PUBLICOS-Garantiza la participacion democratica y el ejercicio de los
derechos politicosst DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS
PUBLICOS-Instrumento para el ejercicio de otros derechos
constitucionalessDERECHO A LA INFORMACION-No es solamente
el derecho a informar, sino también el derecho a estar
informado/DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS
PUBLICOS-Persigue fines constitucionalmente legitimos/PRINCIPIO
DE PUBLICIDAD-Alcance/DERECHO DE ACCESO A
DOCUMENTOS PUBLICOS-Garantiza la transparencia de la gestion
publica/PRINCIPIO DE PUBLICIDAD-Realizacion efectiva de la
democracia participativa



El derecho de acceso a documentos publicos cumple al menos tres funciones
esenciales en nuestro ordenamiento. (i) En primer lugar, el acceso a la
informacién publica garantiza la participacion democratica y el ejercicio de
los derechos politicos. Esta clara interdependencia entre el modelo de
democracia participativa y el derecho fundamental de acceso a los
documentos publicos fue sido resaltada expresamente en la sentencia C- 038
de 1996, en donde se serialo que “no seria posible en ningun sistema excluir
una instancia o0 momento de control social y politico. Inclusive, se reitera, el
modelo de la publicidad restringida, lo contempla, pues dictado el fallo se
levanta la reserva que hasta entonces amparaba la investigacion. Si el
desempefio del poder, en los distintos ambitos del Estado, fuera clandestino y
secreto, no seria posible que el ciudadano pudiera “participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico” (C.P. art. 40). La
publicidad de las funciones puablicas (C.P. art. 209), es la condicion esencial
del funcionamiento adecuado de la democracia y del Estado de derecho; sin
ella, sus instituciones mutan de naturaleza y dejan de existir como tales.” Este
derecho entonces constituye una garantia que materializa el principio de
democracia participativa sobre el cual se estructura el Estado colombiano,
que a su turno fortalece el ejercicio de la ciudadania, en tanto permite
“formar “‘un ciudadano activo, deliberante, autonomo y critico” que pueda
ejercer un debido control de la actividad del Estado”. (ii) En segundo lugar,
el acceso a la informacion publica cumple una funcion instrumental para el
ejercicio de otros derechos constitucionales, ya que permite conocer las
condiciones necesarias para su realizacion. Asi por ejemplo, en relacion con
los derechos de las victimas, esta Corporacion reconocio que el derecho a
acceder a documentos publicos es “una herramienta esencial para la
satisfaccion del derecho a la verdad de las victimas de actuaciones
arbitrarias y de violaciones de derechos humanos y para garantizar el
derecho a la memoria historica de la sociedad.” Igualmente, en lo relativo al
derecho a la informacion, esta Corporacion resalto que “el derecho a la
informacion no es solamente el derecho a informar, sino también el derecho a
estar informado. De ahi la importancia del articulo 74 de la Constitucion
Nacional, que al consagrar el derecho de acceder a los documentos publicos,
hace posible el ejercicio del derecho a la informacion, y de esta manera los
demas derechos fundamentales ligados al mismo.” Asi fue puntualizado por la
Corte en la sentencia T-473 de 1992: (...), el acceso a los documentos
publicos se vincula con el mas genérico concepto del derecho a la
informacién. Ese derecho del hombre a informar y a estar informado, segln
algunos autores, es una "garantia de ejercicio consciente de sus derechos
politicos de participacion en la cosa puablica.” El desarrollo profesional,
social e incluso vital, en la sociedad del mundo contemporaneo esta
intimamente ligado a la disponibilidad de informacion. A diferencia de épocas
anteriores, en las cuales la posesion de tierra y de minerales preciosos era
indispensable para el desarrollo y el progreso social, hoy en dia buena parte
de la actividad economica y del ejercicio del poder se fundan en el recurso
inmaterial de la informacién. En consecuencia, el ejercicio de los derechos
humanos, y en especial de los derechos de libertad e igualdad politica, tienen



como presupuesto indispensable el acceso a la informacion. Esa relacion
instrumental del derecho a acceder a la informacion puablica también existe
para alcanzar fines constitucionalmente legitimos, como lo son asegurar que
las autoridades y agencias estatales expliquen publicamente las decisiones
adoptadas y el uso que le han dado a poder que han delegado en ellos los
ciudadanos, asi como el destino que le dado a los recursos publicos; y
garantizar el cumplimiento de deberes constitucionales y legales por parte de
la ciudadania. Asi lo sostuvo esta Corporacién en la sentencia C-957 de 1999,
donde se sefiald lo siguiente: “El Estado de derecho se funda, entre otros
principios, en el de la publicidad, el cual supone el conocimiento de los actos
de los 6rganos y autoridades estatales, en consecuencia, implica para ellos
desplegar una actividad efectiva para alcanzar dicho proposito; dado que, la
certeza y seguridad juridicas exigen que las personas puedan conocer, no solo
de la existencia y vigencia de los mandatos dictados por dichos 6rganos y
autoridades estatales, sino, en especial, del contenido de las decisiones por
ellos adoptadas, para lo cual, la publicacion se instituye en presupuesto
basico de su vigencia y oponibilidad, mediante los instrumentos creados con
tal fin. “Es mas, el referido principio constituye un fin esencial del Estado
social de derecho, por cuanto permite enterar a la comunidad y mantenerla
informada sobre los hechos que ocurren a su alrededor, asi como de los
fundamentos que motivan las decisiones adoptadas por las autoridades. (...)
“En este orden de ideas, la Carta Politica establece la publicidad como
principio rector de las actuaciones administrativas, para lo cual, de
conformidad con lo preceptuado en su articulo 209, obliga a Ila
administracion a poner en conocimiento de sus destinatarios los actos
administrativos, con el fin, no sélo de que éstos se enteren de su contenido y
los observen, sino que, ademas, permita impugnarlos a través de los
correspondientes recursos y acciones ”. (iii) Finalmente, el derecho a acceder
a la informacion publica garantiza la transparencia de la gestion pablica, y
por lo tanto, se constituye en un mecanismo de control ciudadano de la
actividad estatal. Concretamente, la jurisprudencia de esta Corporacion ha
indicado que: “(...), la transparencia y la publicidad de la informacion
publica son dos condiciones necesarias para que las agencias del Estado se
vean obligadas a explicar publicamente las decisiones adoptadas y el uso que
le han dado al poder y a los recursos publicos; son la garantia mas
importante de la lucha contra la corrupcion y del sometimiento de los
servidores publicos a los fines y procedimientos que les impone el derecho;
son la base sobre la cual se puede ejercer un verdadero control ciudadano de
la gestion publica y satisfacer los derechos politicos conexos. En este sentido,
la Corte ha reiterado que el acceso a informacion y documentacion oficial,
constituye una condicion de posibilidad para la existencia y ejercicio de las
funciones de critica y fiscalizacion de los actos del gobierno que, en el marco
de la Constitucion y la ley, cabe legitimamente ejercer a la oposicion”. En
igual sentido, en la sentencia C-711 de 1996, la Corte recordd que es
imprescindible propiciar el desarrollo del principio de publicidad en el que se
ubica la posibilidad de realizacion efectiva de la democracia participativa
consagrada en el articulo 3 constitucional, para lo cual, se requiere de una



eficaz garantia del derecho a acceder a la informacion publica para que los
gobernados, titulares del derecho y el deber de ejercer control sobre las
autoridades publicas investidas de poder para adoptar decisiones en temas de
interés general, lo ejerzan.

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-Impone
deberes correlativos a todas las autoridades estatales

El derecho de acceso a documentos publicos impone al menos dos deberes
correlativos a todas las autoridades estatales. En primer lugar, para
garantizar el ejercicio de este derecho, las autoridades publicas tienen el
deber de suministrar a quien lo solicite, informacion clara, completa,
oportuna, cierta y actualizada, sobre su actividad. En segundo lugar, también
es necesario que las autoridades publicas conserven y mantengan “la
informacidn sobre su actividad, ya que, de no hacerlo, se vulnera el derecho
de las personas al acceso a la informacion publica y, en consecuencia, el
derecho a que ejerzan un control sobre sus actuaciones.

DERECHO DE ACCEDER A LA DOCUMENTACION E
INFORMACION PUBLICA-Reglas jurisprudenciales que definen el
alcance/DERECHO DE ACCEDER A LA DOCUMENTACION E
INFORMACION PUBLICA-Reglas jurisprudenciales que deben
respetar las restricciones que sSe pretendan imponer a este
derecho/DERECHO DE ACCEDER A LA DOCUMENTACION E
INFORMACION PUBLICA-LimitessDERECHO DE ACCEDER A
LA DOCUMENTACION E INFORMACION PUBLICA-
LimitacionessfRESERVA LEGAL DE DOCUMENTOS PUBLICOS-
Reglas jurisprudencialessRESERVA DE DOCUMENTO PUBLICO-
Opera respecto a su contenido, mas no con relacion a su
existenciyRESERVA LEGAL DE DOCUMENTOS PUBLICOS-
Situaciones en que resulta legitima la reserva

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-
Instrumentos internacionales que hacen parte del bloque de
constitucionalidad

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Sujeto
obligado o responsable, no debe establecer requisitos o etapas previas
cuyo agotamiento pueda utilizarse para dilatar de manera irrazonable o
desproporcionada el ejercicio de dicho derecho

CRITERIO DE SOSTENIBILIDAD FISCAL-No puede ser invocado
para menoscabar derechos fundamentales, ni restringir su alcance o negar
su proteccion efectiva

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
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INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Inexequibilidad de la
expresion “la veracidad de” contenida en el articulo 3 sobre el principio
de responsabilidad por el uso de la informacion/DERECHO DE
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Difusion responsable

El derecho a acceder a la informacion publica incluye también el derecho a
difundirla responsablemente, y a la luz de lo que ha sefialado esta
Corporacion, implica que la difusion de la informacion debe hacerse
respetando fielmente su contenido, el contexto en el cual él se produjo y sin el
proposito de crear confusién o desorientacion. Pero tal uso responsable no
implica la obligacion de corroborar la veracidad de una informacion que se
presume debe ser cierta. Debido al papel que cumple el acceso a la
informacién publica como instrumento para el control del poder publico, el
manejo de los recursos pablicos y para el fortalecimiento de la democracia, la
veracidad de la informacion que entrega el sujeto obligado a quien la solicita
es esencial para el cumplimiento de esos fines constitucionales. Por ello el
articulo 3 enfatiza la importancia de los principios de buena fe,
transparencia, facilitacion y de calidad de la informacion, como elementos
esenciales para la proteccion de este derecho. Aun cuando se da por supuesto
que la informacién pUblica debe ser cierta y veraz, la expresion “atendiendo
a la veracidad de la misma”, introduce la idea de que es posible que una
autoridad publica entregue informacion que no sea veridica a quien la
solicita y que en esa circunstancia se traslade la responsabilidad al que la use
o difunde, pero no la concentre en el que la emite, lo cual genera ciertamente
una carga manifiestamente desproporcionada para la persona que accede a
la informacion. Adicionalmente, establecer responsabilidad por el uso de la
informacidn en esas circunstancias, conduciria a que el ciudadano que decida
difundir dicha informacion publica, tenga que abstenerse de hacerlo hasta
tanto no compruebe que la que le ha sido suministrada es cierta, lo cual
constituye un obstaculo irrazonable y desproporcionado para el ejercicio de
este derecho, para el cumplimiento de las funciones de control a la actividad
estatal que lo justifican y para el desarrollo del principio de participacion
democratica. Aceptar que la difusion de informacion puablica depende de su
veracidad, podria acarrear ademas responsabilidades civiles y hasta penales
para quien la difunda, con lo cual se impondria una carga desproporcionada
a los usuarios. En esa medida, la expresion “atendiendo a la veracidad de la
misma” resulta contraria a los articulos 20, 23, 74, 83 y 158 de la Carta.

DERECHO FUNDAMENTAL DE ACCESO A LA
INFORMACION-Concepto/ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA-Titular del derecho es universal

PUBLICIDAD DE LA INFORMACION-Reglas jurisprudenciales que
deben cumplirse al establecer restricciones

Es relevante recordar las reglas jurisprudencias que deben cumplirse al
establecer restricciones a la publicidad de la informacién, a fin de dar
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claridad a las condiciones que deben atenderse cuando se pretenda
oponerse a la publicidad de un documento o informacion, dado que tales
requisitos fueron recogidos de manera sumaria en esta disposicion. En la
sentencia T-451 de 2011 la Corte resumid los requisitos en los siguientes
términos: Las normas que limitan el derecho de acceso a la informacién
deben ser interpretadas de manera restrictiva y toda limitacion debe estar
adecuadamente motivada. A este respecto la Corte ha sefialado que existe una
clara obligacién del servidor publico de motivar la decision que niega el
acceso a informacion publica y tal motivacion debe reunir los requisitos
establecidos por la Constitucion y la ley. En particular debe indicar
expresamente la norma en la cual se funda la reserva, por esta via el asunto
puede ser sometido a controles disciplinarios, administrativos e incluso
judiciales. Los limites del derecho de acceso a la informacion publica debe
estar fijados en la ley, por lo tanto no son admisibles las reservas que tienen
origen en normas que no tengan esta naturaleza, por ejemplo actos
administrativos. No son admisibles las normas genéricas 0 vagas en materia
de restriccion del derecho de acceso a la informacion porque pueden
convertirse en una especie de habilitacién general a las autoridades para
mantener en secreto toda la informacion que discrecionalmente consideren
adecuado. La ley debe establecer con claridad y precision (i) el tipo de
informacidn que puede ser objeto de reserva, (ii) las condiciones en las cuales
dicha reserva puede oponerse a los ciudadanos, (iii) las autoridades que
pueden aplicarla y (iv) los sistemas de control que operan sobre las
actuaciones que por tal razon permanecen reservadas. Los limites al derecho
de acceso a la informacion solo seran constitucionalmente legitimos si tienen
la finalidad de proteger derechos fundamentales o bienes constitucionalmente
valiosos como (i) la seguridad nacional, (ii) el orden publico, (iii) la salud
publica y (iv) los derechos fundamentales y si ademas resultan idoneos
(adecuados para proteger la finalidad constitucionalmente legitima) vy
necesarios para tal finalidad (principio de proporcionalidad en sentido
estricto), es decir, las medidas que establecen una excepcion a la publicidad
de la informacion publica deben ser objeto de un juicio de proporcionalidad.
Asi, por ejemplo, se han considerado legitimas las reservas establecidas (1)
para garantizar la defensa de los derechos fundamentales de terceras
personas que puedan resultar desproporcionadamente afectados por la
publicidad de una informacion; (2) para garantizar la seguridad y defensa
nacional; (3) para asegurar la eficacia de las investigaciones estatales de
caracter penal, disciplinario, aduanero o cambiario; (4) con el fin de
garantizar secretos comerciales e industriales.

DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA-Ambito de
aplicacion/DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA-
Excepciones a la obligacion de entregar informacion publica

DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA-Personas
obligadas en relacidn con su actividad propia, industrial o comercial, no
estan sujetas al deber de informacidn con respecto a dicha actividad
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DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA-
Inexequibilidad de la expresion “y que utilicen la misma con fines
periodisticos o académicos” contenida en paragrafo 1 del articulo 5 del
proyecto de ley

De conformidad con las finalidades que pretenden alcanzarse conforme al
articulo 74 de la Carta, son los funcionarios publicos y los particulares que
ejerzan funciones publicas o presten servicios puablicos o cumplan
determinadas funciones publicas, quienes deben permitir el acceso a los
documentos o informacion publica que requieran los titulares de este
derecho, a fin de que ejerzan su labor de fiscalizacién y control del poder
publico, participen democraticamente, y ejerzan sus derechos politicos. Pero
tal norma constitucional no impone a los particulares la obligacidon de hacer
publica la informacion que obtengan en ejercicio de este derecho. No obstante
lo anterior, esta expresion impone una carga desproporcionada que vulnera
los derechos de peticion, a la intimidad, la libre competencia econémica y al
libre ejercicio de la profesion u oficio, porque al excepcionar s6lo a un grupo
de particulares, convierte en sujetos obligados a todos los demés usuarios de
informacion puablica, que podrian por esa via ser obligados a revelar incluso
el uso privado que hagan de la misma, lo cual es contrario al libre ejercicio
de sus libertades individuales. Tal distincion, ademas crea un obstaculo para
el libre ejercicio de este derecho, porque establece un incentivo negativo que
desestimulara a los ciudadanos a pedir informacion publica, por el riesgo que
tal solicitud pueda generar posteriormente para su intimidad y autonomia,
pues no podran negarse a entregar a quien lo requiera informacién sobre el
destino dado a la informacién solicitada.

EXCEPCIONES AL DERECHO DE ACCESO A INFORMACION
PUBLICA-Inexequibilidad del paragrafo 2 del articulo 5 del proyecto de
ley por ser contrario al articulo 74 de la Constitucion Politica

El articulo 5° enumera una serie de excepciones a la obligacion de entregar
informacién puablica y establece de manera general que toda la informacion,
documentos, base de datos y contratos relacionados con defensa y seguridad
nacional, orden puablico y relaciones internacionales es reservada. Segun el
paragrafo esa reserva se establece de conformidad con lo que establecen el
articulo 74 Superior, el articulo 12 de la Ley 57 de 1985, el articulo 27 de la
Ley 594 de 2000, la Ley 1097 de 2006, el literal d) del numeral 4 del articulo
2° de la Ley 1150 de 2007, la Ley 1219 de 2008, el articulo 2° de la Ley 1266
de 2008, y el articulo 24 de la Ley 1437 de 2011, asi como las demas normas
que las adicionen, modifiquen o sustituyan. Este paragrafo amplia de manera
general las excepciones consagradas en el articulo 18 del proyecto. Segun el
paragrafo 2°, bajo esta reserva ampliada estaria la siguiente informacion: i)
Toda la informacién, documentos, base de datos y contratos relacionados con
defensa y seguridad nacional; ii)Toda la informacion, documentos, base de
datos y contratos relacionados con orden publico; iii) Toda la informacion,
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documentos, bases de datos y contratos relacionados con las relaciones
internacionales; iv) Todos los gastos reservados para la financiacién de
actividades de inteligencia, contrainteligencia, investigacion criminal,
proteccion de testigos e informantes y de contratacion del Ministerio de
Defensa; v)Los datos de informacion personal registrados en un banco de
datos, sean estos administrados por entidades de naturaleza publica o
privada; Tal como lo sefialan varios de los intervinientes, este paragrafo es
contrario al articulo 74 de la Carta, pues transforma en secretas
informaciones y documentos que deberian estar sometidos al escrutinio
publico, facilitando actuaciones claramente contrarias al Estado de derechoy
al adecuado funcionamiento de una sociedad democratica. Para varios de los
intervinientes, este paragrafo impone restricciones inconstitucionales al
derecho fundamental de acceso a la informacion, en la medida que la
Constitucion y la Jurisprudencia han determinado las limitaciones que se
impongan deben ser ciertas, proporcionales y razonables, lo que para el caso
de la norma acusada no ocurre, ya que segun quienes reprochan el contenido
de este aparte, en su redaccioén, la limitacion impuesta no solo cobija un
amplisimo conjunto de informaciones y documentos publicos, establecido en
diversas normas, sino que ademas incluye una férmula que impone una
restriccion genérica y a futuro de acceso a la informacion publica. La Corte
Constitucional comparte esta apreciacion. En efecto, este listado genérico
cobija todo tipo de informacion, sin precisar de manera clara y concreta el
tipo de informacion cobijada por la reserva, ni las razones por las cuales esa
reserva deba garantizarse. Este tipo de expresiones genéricas 0 vagas
constituyen una habilitacion general a las autoridades para mantener en
secreto la informacion que discrecionalmente consideren adecuado, y es
claramente contraria al articulo 74 CP, porgue constituyen una negacion del
derecho, e impiden el control ciudadano sobre las actuaciones de los
servidores puablicos y de las agencias estatales. También resulta contraria a
los tratados internacionales de los cuales Colombia hace parte, y que
conforman el bloque de constitucionalidad en sentido estricto. (Art. 93 CP).
Dado que se trata de excepciones al principio de publicidad, la posibilidad de
establecer una reserva depende no solo de que una ley consagre esta opcion
de manera general, sino que precise qué informacién es la que goza de este
tratamiento excepcional. Asi por ejemplo, con esta formula abierta, quedan
cobijadas por la reserva tanto el detalle de gastos reservados como la cuantia
de los mismos, impidiendo asi el control ciudadano sobre la forma como las
entidades utilizan los recursos. También podian quedar amparados el
contenido de un documento publico y su existencia, y todo tipo de
informacion cuyo secreto no protege ningun bien o derecho constitucional.
Por lo anterior, este pardgrafo desconoce el principio constitucional que
informa el ejercicio del poder publico, segun el cual el legislador puede
establecer limites al acceso a la informacion pablica que sean excepcionales,
“razonables y ajustadas a un fin constitucionalmente admisible. La medida
exceptiva de la publicidad, igualmente, deberd analizarse en términos de
razonabilidad y proporcionalidad, como quiera que ella afecta, segun se ha
anotado, un conjunto de derechos fundamentales”.
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DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA-Reserva de
documentos, base de datos y contratos relacionados con defensa y
seguridad nacional, orden pablico y relaciones internacionales

RESERVA DE DOCUMENTOS-Contenido normativo/RESERVA DE
DATOS SENSIBLES-Jurisprudencia constitucional/EXCEPCIONES
A LA PROHIBICION DE TRATAMIENTO DE DATOS
SENSIBLES-Jurisprudencia constitucional

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Definiciones que permiten
dar aplicacion al principio de maxima divulgacion de la informacion

RESERVA DE DOCUMENTO PRELIMINAR-Contenido vy
alcance/RESERVA DE DOCUMENTO EN CONSTRUCCION-
Exequibilidad condicionada siempre que dicha reserva obedezca a un fin
constitucionalmente legitimo y la medida resulte ser razonable,
proporcionada y necesaria

ACCESO A INFORMACION PUBLICADA CON
ANTERIORIDAD-Publicacion de conformidad con lo establecido en
sentencia C-818 de 2011

ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Tension entre
documentacién clasificada o publica reservada

La tensidn entre el derecho a acceder a la informacion publica clasificada o
publica reservada debera resolverse en cada caso concreto, para determinar
si la posibilidad de negar el acceso a este tipo de informacion, resulta
razonable y proporcionada a la luz de los intereses que se pretenden
salvaguardar al garantizar el derecho de acceso a la informacion publica.
Asi, por ejemplo, cuando se trata de informacion clasificada, se debera
sopesar en el caso concreto si la divulgacion de ese tipo de informacion
cumple una funcién constitucional importante o constituye una carga
desproporcionada e irrazonable para el derecho a la intimidad de las
personas afectadas, que no estan obligadas a soportar.

ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA RESERVADA-Juicio
estricto de constitucionalidad

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Disponibilidad de Ila
informacion a través de medios fisicos, remotos o locales de
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comunicacion electronics/DERECHO DE PETICION Y LIBRE
ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-Parametros constitucionales

El articulo 7, denominado “Disponibilidad de la informacion”, desarrolla la
forma como las personas obligadas por la ley deben poner a disposicién del
publico la informacién objeto de la ley estatutaria, de tal manera que se
garantice un amplio acceso a la misma. Ordena hacerlo a través de medios
fisicos, remotos o locales de comunicacion electrénica, y de manera concreta,
introduce la obligacion de subir la informacion a la web con el fin de que las
personas interesadas puedan acceder a ella de manera directa.
Adicionalmente, en el paragrafo que acompafia la norma, autoriza la
retransmision televisiva por internet de la informacion publica de las
entidades del Estado y de las noticias que dan cuenta de la misma. La norma
concreta los mecanismos a través de los cuales, los sujetos obligados deben
poner a disposicion del publico la informacion garantizada por el legislador.
El articulo encuentra sustento constitucional en los articulos 74 y 209 de la
Carta, al cumplir una funcion instrumental para la difusion de la informacion
publica que se ajusta a los parametros constitucionales del derecho de
peticion y del libre acceso a los documentos publicos, en su correlacion con
los principios de la funcion publica. A traves de esta disposicion se asegura la
participacion informada de la ciudadania, la veeduria permanente de las
actuaciones de las autoridades, el ejercicio de los derechos politicos y el
fortalecimiento del papel del ciudadano en su control del poder publico.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Criterio diferencial de
accesibilidad/ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN
DIVERSOS IDIOMAS Y LENGUAS Y ELABORACION DE
FORMATOS ALTERNATIVOS COMPRENSIBLES PARA
DICHOS CRUPOS-Contenido y alcance

El “Criterio diferencial de accesibilidad”, introduce medidas especiales para
asegurar el acceso a la informacion publica a los distintos grupos étnicos y
culturales del pais y a las personas discapacitadas. Para los primeros, prevé
en cabeza de los sujetos obligados, a solicitud de las autoridades de las
distintas comunidades, el deber de divulgar la informacion publica en
diversos idiomas y lenguas, y elaborar formatos alternativos comprensibles
para las mismas. Para los segundos, ordena a los medios de comunicacién
tomar las medidas necesarias. Al igual que el anterior articulo, esta
disposicion encuentra su fundamento constitucional en los articulos 74 y 209
de la Carta, y mediante él se asegura que las minorias étnicas puedan
participar activamente en las decisiones de nuestra democracia. No obstante,
dado que la publicidad de la informacion oficial es el principio general que
rige en el Estado democratico colombiano, y que uno de los principios de esta
ley estatutaria es la divulgacion proactiva de la informacion puablica, no
resulta acorde con las normas constitucionales y las finalidades de la ley
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estatutaria, restringir la presentacion de la informacion oficial en diversos
idiomas y lenguas pertenecientes a poblaciones especificas de las
comunidades étnicas y en formatos alternativos comprensibles para tales
grupos, solo al evento en que se haya presentado solicitud de las autoridades
de dichas comunidades, maxime cuando se esta frente a sujetos de especial
proteccion constitucional. En este sentido, y puesto que la garantia més
importante del adecuado funcionamiento del régimen constitucional esta en la
plena publicidad y transparencia de la gestion pablica, y que la diversidad de
idiomas y lenguas constituye una barrera para el acceso a la informacion
publica y el consecuente ejercicio del derecho a la participacion y demas
derechos fundamentales que del mismo derivan, la Sala encuentra que los
sujetos obligados tienen el deber constitucional de traducir la informacion
publica en todos aquellos casos en que se presente la posible afectacion de
una o varias comunidades étnicas que no tienen la posibilidad de
comunicarse en castellano, lengua oficial de Colombia de acuerdo con el
articulo 10 constitucional, aun en el evento en que no medie solicitud de la
autoridad o autoridades correspondientes. Este deber se reafirma al
consagrar la misma ley el principio de publicidad proactiva. Si bien puede
resultar excesivamente oneroso para el Estado traducir permanentemente a
todas las lenguas indigenas los documentos publicos, asi no exista una
afectacion de sus derechos, la norma bajo estudio si tiene un supuesto minimo
que debe cumplirse siempre y es el deber de asegurar que dichas autoridades
por lo menos tengan la posibilidad de saber que el documento puablico en
cuestion existe, para que estas puedan estar enteradas de la informacion
publica, para que puedan pedir la traduccion de aquella informacion publica
que les concierne, con el fin de superar las barreras del idiomaticas y
culturales. De no entenderse la norma en el sentido, se estarian
desconociendo valiosos principios y derechos constitucionales que obligan al
Estado colombiano a otorgar especial proteccion a las minorias étnicas en el
ejercicio de sus derechos fundamentales, ejercicio que tiene como presupuesto
el acceso a la informacion.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Informacion minima
obligatoria respecto a la estructura del sujeto obligado/INFORMACION
MINIMA OBLIGATORIA DE AUTORIDAD PUBLICA U
ORGANISMOS PRIVADOS SUJETOS A LA LEY-Contenido y
alcance/PUBLICIDAD DE LA CONTRATACION ESTATAL-
Contenido y alcance/INFORMACION MINIMA OBLIGATORIA
RESPECTO A SERVICIQOS, PROCEDIMIENTOS Y
FUNCIONAMIENTO DE SUJETO OBLIGADO-Inclusion de datos
abiertos/DATOS ABIERTOS-Definicién

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
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INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Adopcion de esquemas de
publicacion

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA QUE CREA LA LEY DE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Registros de activos de
informacion

ACCESO A LA INFORMACION PUBLICADA CON
ANTERIORIDAD POR AUTORIDAD PUBLICA-Contenido Yy
alcance

PROGRAMA DE GESTION DOCUMENTAL-Procedimientos y
lineamientos necesarios para la produccion, distribucién, organizacion,
consulta y conservacion de documentos publicos

ARCHIVO DE DOCUMENTOS PUBLICOS-Contenido y alcance

SISTEMAS DE INFORMACION ELECTRONICA-Herramienta para
promover el acceso a la informacion publica

INFORMACION EXCEPTUADA POR DANO DE DERECHOS A
PERSONAS NATURALES O JURIDICAS-Contenido y
alcance/RESTRICCION DEL DERECHO A LA INFORMACION

PUBLICA-Parametros constitucionales fijados en la
jurisprudencia/RESERVA LEGAL DE INFORMACION PUBLICA-
Jurisprudencia constitucional/ RESERVA LEGAL DE

INFORMACION PUBLICA-CriteriossRESERVA LEGAL DE
DOCUMENTOS PUBLICOS-Operancia sobre informacion que
compromete derechos fundamentales o bienes constitucionales pero no
sobre todo el proceso publico dentro del cual dicha informacién se
inserta/ DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-
Requisitos para que restriccibn se encuentre ajustada a la
Constitucion/RESERVA LEGAL DE INFORMACION PUBLICA-
Casos en que resulta legitima/INFORMACION RESERVADA O
EXCEPTUADA POR DANO DE DERECHOS A PERSONAS
NATURALES O JURIDICAS-Reglas que resultan compatibles con el
derecho de acceso a la informacion publica, proteccion del secreto
profesional, derecho a la intimidad y de peticion/INFORMACION
RESERVADA O EXCEPTUADA POR DANO DE DERECHOS A
PERSONAS NATURALES O JURIDICAS-Limitacion temporal
cuando se trata de secreto profesional o secreto industrial

CLASIFICACION DE LA INFORMACION-Reglas jurisprudenciales

De conformidad con los parametros constitucionales sefialados en la
jurisprudencia, la Corte ha consagrado las siguientes reglas: (i) Cuando se
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trate de un dato personal sensible, en principio, s6lo su titular podria tener
acceso. Sobre el particular, la Corte puntualizé lo siguiente en la sentencia C-
1011 de 2008: “Caso distinto se predica de la informacion sensible,
relacionada, entre otros aspectos, con la orientacion sexual, los habitos del
individuo y el credo religioso y politico. En estos eventos, la naturaleza de
esos datos pertenece al nucleo esencial del derecho a la intimidad, entendido
como aquella “esfera o espacio de vida privada no susceptible de la
interferencia arbitraria de las demas personas, que al ser considerado un
elemento esencial del ser, se concreta en el derecho a poder actuar libremente
en la mencionada esfera o nucleo, en ejercicio de la libertad personal y
familiar, sin mas limitaciones que los derechos de los demas y el
ordenamiento juridico”. En este caso, todo acto de divulgacion mediante los
procesos genéricos de administracion de datos personales, distintos a las
posibilidades de divulgacion excepcional descritas en el fundamento juridico
2.5. del presente analisis, se encuentra proscrita. Ello en la medida que
permitir que informacion de esta naturaleza pueda ser objeto de procesos
ordinarios de acopio, recoleccion y circulacion vulneraria el contenido
esencial del derecho a la intimidad. (ii) A partir de la clasificacion de la
informacién en personal o impersonal y en puablica, privada, semiprivada o
reservada, la Corte resumio en los siguientes términos las reglas para
determinar si tal informacion se encuentra sujeta a reserva o si por el
contrario puede ser revelada, en la sentencia T-161 de 2011: 13.- A partir de
esta clasificacion es posible determinar si la informacidn se encuentra sujeta
a reserva o si por el contrario puede ser revelada, de modo que: - La
informacion personal reservada contenida en documentos publicos: No puede
ser revelada. - Los documentos publicos que contengan informacién personal
privada y semi-privada: El ejercicio del derecho al acceso a documentos
publicos se despliega de manera indirecta, a través de autoridades
administrativas o judiciales (segln el caso) y dentro de los procedimientos
(administrativos o judiciales) respectivos. - Documentos publicos que
contengan informacion personal publica: Es objeto de libre acceso. 14.- En
relacion con la reserva esta Corporacion ha establecido que esta puede
versar sobre el contenido de un documento publico pero no respecto de su
existencia, asi se establecio que “el secreto de un documento publico no
puede llevarse al extremo de mantener bajo secreto su existencia. El objeto de
proteccion constitucional es exclusivamente el contenido del documento. Su
existencia, por el contrario, ha de ser publica, a fin de garantizar que los
ciudadanos tengan una oportunidad minima a fin de poder ejercer, de alguna
manera, el derecho fundamental al control del poder publico (art. 40 de la C.
P.)” Adicionalmente esta Corporacion senalé que la: ‘“reserva puede ser
oponible a los ciudadanos pero no puede convertirse en una barrera para
impedir el control intra o interorganico, juridico y politico, de las decisiones y
actuaciones publicas de que da cuenta la informacion reservada.” Y
seguidamente expreso ‘“La reserva legal solo puede operar sobre la
informacion que compromete derechos fundamentales o bienes de relevancia
constitucional pero no sobre todo el proceso publico dentro del cual dicha
informacion se inserta.” Se concluye entonces que es necesario que las
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autoridades estatales permitan el acceso a la informacion que permita por
parte de los ciudadanos el control de las decisiones tomadas por dichos
organos. (iii) Con el fin de determinar la intensidad con que una informacion
personal se encuentra ligada la esfera intima del individuo, a partir de la
clasificacion precitada, la Corte, en la sentencia C-692 de 2003, sefiald: De
la tipologia que acaba de citarse es posible inferir que aungue cierto tipo de
informacion permanece confinada al &mbito personalisimo del individuo, otro
tipo, que también le concierne, puede ser conocida por el Estado mediante
orden de autoridad judicial competente o por disposicién de las entidades
administrativas encargadas de manejarla. De lo anterior también se deduce
que cierta informacion que concierne al individuo puede ser divulgada sin el
cumplimiento de requisitos especiales, al tiempo que otros datos, contentivos
de informacion ligada a su ambito personal, requieren autorizacion de
autoridad competente o simplemente no pueden ser divulgados. Asi entonces,
corresponde a las autoridades administrativas o judiciales determinar, en los
casos concretos sometidos a su consideracion, a qué tipo de informacion
corresponden los datos por ellas solicitados o administrados, a fin de
establecer si por solicitarlos o administrarlos se incurre en intromision
indebida en el ambito intimo del individuo. Lo anterior debe entenderse
acompasado por el cumplimiento de las normas que, sobre administracion de
datos personales, ha sistematizado la jurisprudencia constitucional. En este
sentido, ademas de determinar el tipo de informacion que puede ser divulgada
y el que no puede serlo, las autoridades administrativas y judiciales estan en
la obligacion de guiarse por los principios de libertad, necesidad, veracidad,
integridad, incorporacion, finalidad, utilidad, circulacion restringida,
caducidad e individualidad del dato, con el fin de garantizar la proteccién, no
solo del derecho a la intimidad, sino también la del habeas data”.

INFORMACION RESERVADA O EXCEPTUADA POR DANO A
LOS INTERESES PUBLICOS-Definicion/INFORMACION
RESERVADA O EXCEPTUADA POR DANO A LOS INTERESES
PUBLICOS-Clasificacion/INFORMACION RESERVADA @)
EXCEPTUADA POR DANO A LOS INTERESES PUBLICOS-
Contenido y  alcance/INFORMACION RESERVADA O
EXCEPTUADA POR DANO A LOS INTERESES PUBLICOS-
Exigencias/PROHIBICION DE ACCESO A LA INFORMACION-
Debe obedecer a un fin constitucionalmente legitimo e imperioso y no
existir otro medio menos restrictivo para lograr  dicho
finfRESTRICCION DE ACCESO A LA INFORMACION-No es una
funcion  discrecional/RESTRICCION DE ACCESO A LA
INFORMACION-Motivacion

Segun lo que establece el inciso primero del articulo 19, para que un sujeto
obligado pueda negar el acceso a informacion publica reservada relativa a
las materias sefialadas en el articulo: (i) solo puede hacerlo si ese acceso esta
expresamente prohibido por la Constitucion o por una norma de caracter
legal; y (ii) debe manifestarlo por escrito y de manera motivada. Dado el



20

caracter excepcional de estas restricciones y la exigencia constitucional que
su interpretacion sea limitada, encuentra la Corte que estos dos requisitos
deben ser interpretados a la luz de las demas exigencias constitucionales que
aseguran que la decision de mantener en secreto una informacion puablica no
es arbitraria, ni tiene la intencion de impedir el control ciudadano sobre el
ejercicio del poder y de la gestion publica. En cuanto a la consagracion legal
0 constitucional de la prohibicion de acceso, es necesario, ademas que ésta
haya sido expresada de manera clara y precisa en una ley, como quiera que
las referencias genéricas e indeterminadas a todo tipo de informacion,
conduce a la vulneracién absoluta del derecho de acceso a la informacién
publica. Y de acuerdo con los parametros constitucionales es preciso que tal
autorizacion legal indique el contenido puntual o tipologia de informacion
cuya divulgacion o acceso puede afectar gravemente el interés protegido.
Dada la amplitud de los términos empleados en algunos de los literales del
articulo 19, varios intervinientes sefialan que serian inconstitucionales tales
referencias generales, pues no es claro por qué toda la informacién
relacionada con esas materias tiene la entidad para que su acceso pueda
generar un dafo a los intereses protegidos. Igualmente, cuestionan que no
determina cual es el grado de afectacion que justifica una limitacion tan
severa de este derecho, pues no toda afectacion a tales intereses justifica
sacrificar el acceso a la informacion publica. A la luz de los parametros
constitucionales sefialados, para que sea posible restringir el acceso a
informacién puablica para proteger intereses publicos, no solo es necesario
que el acceso a tal informacion tenga la posibilidad real, probable y
especifica de dafar esos intereses, sino que el dafio a los mismos sea
“significativo. ” Estos criterios deberan examinarse en cada caso concreto,
frente a los intereses autorizados en el articulo 19. No obstante lo anterior,
observa en primer lugar la Corte que el listado incluido en el articulo 19
cobija tanto intereses puablicos como materias generales. El articulo emplea la
expresion ‘“‘circunstancias,” como encabezado del listado de intereses
protegidos, pero en realidad no se refiere a ninguna circunstancia particular
que justifique la reserva, sino que directamente hace una remision a materias
0 intereses generales protegidos que en teoria justifican la misma. Tal como
quedo finalmente redactado el inciso primero del articulo 19, pareceria que
no cumple en la actualidad los estandares constitucionales que garantizan
que la restriccion de acceso no sea el resultado de un acto arbitrario del
sujeto obligado, como sefialan algunos intervinientes. No obstante, una
lectura sistematica de este articulo con el articulo 29 del proyecto, permite
concluir que en realidad el proyecto si exige el cumplimiento de ciertas
circunstancias que deben ser probadas por el sujeto obligado. A pesar de que
el texto del articulo 19 no expresa tales criterios ni cualifica la motivacion
que debe presentar el sujeto obligado, la carga probatoria que debe cumplir
éste, fue expresamente recogida en el articulo 29 de este proyecto. Por ello, el
sujeto obligado que niegue el acceso a un documento informacion publica,
alegando su caracter reservado debera (i) hacerlo por escrito y demostrar
que (ii) existe un riesgo presente, probable y especifico de dafar el interés
protegido, y (iii) que el dafio que puede producirse es significativo. Por lo que



21

no encuentra la Corte que respecto del articulo 19 exista reproche
constitucional. En cuanto el listado de intereses publicos protegidos
sefialados en los literales del articulo 19, a la luz de lo dicho previamente, a
pesar de la aparente generalidad de los términos empleados por el legislador
estatutario para su consagracion, la posibilidad de que tales intereses en
concreto den lugar a una prohibicién de publicidad o al establecimiento de
una reserva depende en todo caso de que dicha restriccion obedezca a un
interés legitimo e imperioso y no exista otro medio menos restrictivo para
garantizar dicho interés. No sobra resaltar que la aplicacion de la reserva en
estas materias, debe estar expresamente consagrada en la ley o en la
Constitucidn, en términos precisos; (i) y motivarse en cada caso concreto (ii)
que existe un riesgo real, probable y especifico de dafar el interés protegido,
y (iii) que el dafio que puede producirse sea significativo, si se autoriza el
acceso a esa informacion. En otras palabras, el acceso se limita a la
informacién calificada como reservada, no a las razones de la reserva, que
son publicas y objeto de control y de debate. Por lo anterior, la Corte declara
exequible el articulo 19, en el entendido de que la norma legal que establezca
la prohibicion del acceso a la informacion debe (i) obedecer a un fin
constitucionalmente legitimo e imperioso; y ii) no existir otro medio menos
restrictivo para lograr dicho fin. Restringir el acceso a una informacién no es
una funcion discrecional, sino restringida, necesaria y controlable.

INDICE DE INFORMACION CLASIFICADA Y RESERVADA-
Caracter instrumental

DIVULGACION PARCIAL DE INFORMACION PUBLICA-
Contenido y alcance

El articulo 21 recoge la posibilidad de permitir el acceso a documentos que
contengan simultdneamente informacién publica e informacion clasificada o
reservada. Esta disposicion ordena la creacion de versiones publicas de
documentos en la que sea posible conocer aquellos apartes no protegidos por
excepciones o reservas constitucionales o legales, con lo cual se garantiza el
principio de maxima divulgacion, de manera armonica con los parametros
constitucionales que protegen el derecho a acceder a la informacién publica.
En estas versiones publicas se debe mantener la reserva solo de la parte
indispensable, y hacer entrega de tales versiones a quienes lo soliciten.
Igualmente, obliga a la entrega de la informacion publica no amparada por
ninguna regla excepcional. El articulo también recoge una de las exigencias
constitucionales para asegurar el acceso a la informacion publica frente a
reservas, al aclarar que éstas operan solo en relacion con el contenido de los
documentos publicos pero no con su existencia. De manera similar, recoge el
parametro constitucional que garantiza el acceso a la informacion publica,
incluso si esta reservada, para la proteccion de los derechos de las victimas.
De conformidad con el inciso tercero, las reservas o excepciones de acceso a
la informacion no proceden en relacion con casos de violacion de derechos
humanos o de delitos de lesa humanidad, y en todo caso se ordena proteger



22

los derechos de las victimas de tales violaciones, lo cual se ajusta al espiritu
de la ley de lograr la garantia efectiva del derecho y asegurar un manejo
transparente de la informacién a cargo de los sujetos obligados. Merece
especial examen el inciso segundo del articulo 21 que sefiala que ninguna
autoridad puablica puede negarse a indicar si un documento obra o no en su
poder, o negar la divulgacion de un documento, salvo que el dafio causado al
interés protegido sea mayor al interés publico de obtener acceso a la
informacion”. La primera parte de ese inciso, en cuanto a la garantia minima
de acceso a la informacién publica, no impide a los sujetos obligados a
responder, el precisar si se encuentra en su poder un documento especifico.
Este aparte resulta conforme a los parametros constitucionales del derecho de
peticion, de informacion y del libre acceso a los documentos publicos, en su
correlacion con los principios de la funcién publica, y contribuye a la
transparencia de la administracion puablica. No ocurre lo mismo con la
segunda parte del inciso, mediante el cual se autoriza al sujeto obligado a
establecer una forma de reserva, aln en eventos en que no exista una norma
legal o constitucional que lo autorice. Lo cual resulta contrario al articulo 74
superior que expresamente remite esa posibilidad al legislador. Esta
autorizacion, amplia de manera contraria a la Constitucion, las posibles
restricciones al acceso a la informacion publica y deja en manos de los
sujetos obligados, el decidir de manera discrecional, si debe o no permitir el
acceso o la difusion de un documento bajo su control, cuando considere que
el dafio causado al interés protegido sea mayor al interés publico de obtener
acceso a la informacion. Por lo anterior, la expresion “salvo que el dario
causado al interés protegido sea mayor al interés publico de obtener acceso a
la informacion,” contenida en el inciso segundo del articulo 21, se declara
exequible en el entendido que se exceptla el supuesto en que la sola respuesta
ponga en evidencia la informacion negada.

INFORMACION RESERVADA O EXCEPTUADA POR DANO A
LOS INTERESES PUBLICOS-Limite temporal/INFORMACION
RESERVADA O EXCEPTUADA POR DANO A LOS INTERESES
PUBLICOS-Periodo de reserva

El articulo 22 define el limite temporal durante el cual puede hacerse valer la
reserva que opera sobre una informacion publica reservada de las
informaciones amparadas en el articulo 19. El articulo establece un periodo
de hasta por quince afios, para mantener la reserva sobre tales
informaciones, prorrogables por un periodo igual cuando se cuente con la
previa aprobacion del superior jerarquico de cada una de las ramas del
Poder Publico y érganos de control. La razonabilidad de ese plazo inicial
maximo de 15 afios depende, en cada caso, de conformidad con los
parametros constitucionales sefialados, de que las condiciones materiales que
justificaron la reserva se mantengan a lo largo de todo el periodo. Solo en
esas condiciones ese plazo resulta razonable y acorde con los derechos de
peticion, de informacion y del libre acceso a los documentos publicos, asi
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como a los principios de la funcion publica, consagrados en los articulos 20,
23, 74 y 209 de la Carta. No ocurre lo mismo con la posibilidad de prorroga
del periodo de reserva por otros 15 afios, como quiera que deja a discrecion
del funcionario a cargo del documento o la informacion reservada, previa
aprobacion del superior jerarquico de cada Rama del Poder Publico y no del
legislador, la continuidad de esa reserva, sin que se establezcan los criterios
que justificarian tal prorroga. Dado que el paso del tiempo en general
convierte en historica, informacion que permanecid reservada o secreta, la
posibilidad de tal prorroga deberia ser aun mas exigente y solo esta
legitimado para hacerlo el legislador mismo. En ejercicio del margen de
configuracion que tiene el legislador, ha consagrado excepciones puntuales al
acceso a la informacion publica y ha sefialado el periodos maximo durante el
cual es aplicable la misma, estableciendo términos mas cortos o incluso
superiores a los 15 afos que establece el proyecto. Por lo anterior, la Corte
declara inexequible la expresion “Cuando una autoridad publica considere
necesario mantener informacion reservada por un tiempo adicional, este
periodo podra ser extendido hasta por otro igual, previa aprobacién del
superior jerarquico de cada una de las Ramas del Poder Publico y érganos de
control”. El resto del articulo es declarado exequible en el entendido de que
las condiciones materiales que justificaron la reserva se mantengan a lo largo
de todo el periodo.

INAPLICABILIDAD DE LA RESERVA DE DOCUMENTOS-
Caracter indeterminado que pone en riesgo el ejercicio del derecho y
obstaculiza las funciones constitucionales de control

El articulo 23 tiene por objeto regular la inaplicabilidad de la reserva de un
documento. Primero, establece las excepciones frente a la reserva: las
autoridades judiciales y los congresistas, en el ejercicio de sus funciones de
control politico. Segundo, establece que la inaplicabilidad de la reserva tiene
una excepcion: la reserva de los procesos judiciales. Tercero, establece en
cabeza de las autoridades la obligacion de mantener bajo custodia la
informacion reservada que reciban. Teniendo en cuenta que esta es la unica
norma que se ocupa de regular la inaplicabilidad de la reserva, y que se
limita a indicar los contenidos normativos mencionados, es una disposicion
que adolece de un alto grado de indeterminacion, contrariando la
Constitucion. La regulacion no establece especificamente en qué casos no es
oponible el caracter reservado de una informacion, ni los destinatarios o las
condiciones de entrega, lo que hace nugatorio el derecho de acceso a la
informacion. El segundo contenido normativo de la disposicion es que la
inoponibilidad, tanto para el Congreso como para las autoridades, no
operaria en el caso de reserva de los procesos judiciales. La redaccion de la
norma, un tanto confusa, pareceria impedir a una autoridad judicial solicitar
informacion amparada por la reserva de otros procesos judiciales, incluso en
el caso de que fuera necesario para el cumplimiento de sus funciones. El
Congreso tampoco podria solicitar informacion reservada en los procesos
judiciales, asi fuera necesario para el ejercicio de su control politico, aun
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cuando las leyes estatutarias en materia de administracion de justicia y otras
normas de rango legal han definido cémo y frente a quiénes, opera esa
reserva, de manera armoénica con el ejercicio de las funciones de control que
ejercen. La norma también representa un riesgo para el goce efectivo del
derecho, por cuanto se realizd una inadecuada remision normativa. El
reenvio normativo quedd asociado al deber de garantizar la reserva de los
documentos. Pero, en tanto tales disposiciones establecen para el Congreso y
cada una de sus camaras, entre otras cosas, la prohibicién de exigir al
gobierno informacion sobre instrucciones en materia diplomatica o sobre
negociaciones de caracter reservado, la remision debi6 quedar en la primera
parte del articulo, relativa a la posibilidad de conocer informacién reservada
(Articulo 136, numeral 2 CP). Finalmente, tal como lo mencionan la
Contraloria General de la Republica y la Procuraduria General de la Nacion,
el articulo excluyd de la posibilidad de que la reserva de cierta informacion
no sea oponible a los 6rganos de control para el ejercicio de sus funciones o a
otras autoridades que ejercen funciones de control. Con ello se estaria
modificando lo establecido en la Ley 57 de 1985, por la cual se ordena la
publicidad de los actos y documentos oficiales, que no distinguia entre unas y
otras autoridades, para la aplicacion de la inoponibilidad de la reserva. Esta
circunstancia se convierte en un obstaculo que resulta contrario a lo
establecido en los articulos 267, 268, 277 y 278 de la Constitucion Politica,
pues la oponibilidad de una reserva sobre una informacion les impediria el
ejercicio pleno de sus funciones de control. Para la Sala, por tanto, el articulo
23 de la Ley es una norma indeterminada que pone en riesgo el ejercicio del
derecho y obstaculiza las funciones constitucionales de control, que debe ser
declarada inexequible. Dada su redaccidn, y los vacios de que adolece, no es
posible hacer un fallo modulativo. Corresponde al Legislador corregir esa
indeterminacion.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Funciones del Ministerio
Publico/MINISTERIO PUBLICO-Funcion de publicar decisiones de
tutela y normatividad sobre acceso a la informacién publica es una labor
de centralizacién para fines pedagogicos, de orientacion al ciudadano y
de difusion/PROCESO ANTE JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA PREVIO AGOTAMIENTO DE INSTANCIA
ADMINISTRATIVA ANTE EL MINISTERIO PUBLICO EN
CUANTO A INFORMACION CLASIFICADA O RESERVADA-
Inexequibilidad de paragrafo que remite a un procedimiento inexistente

Se atribuye al Ministerio Publico, la mision de velar por el adecuado
cumplimiento de las obligaciones estipuladas en el proyecto de ley sobre
transparencia y derecho de acceso a la informacién publica. Con ese fin, le
asigna 12 atribuciones, que incluyen funciones de promocion, prevencion,
control disciplinario, difusion y capacitacion para asegurar el cumplimiento
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de las obligaciones que surgen del presente proyecto de ley. Estas
atribuciones son compatibles con sus funciones constitucionales de guarda y
promocién de los derechos humanos, de proteccion del interés pablico y de
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.
En cuanto a la funcién del Ministerio Publico de publicar las decisiones de
tutela y normatividad sobre acceso a la informacion puablica, debe entenderse
que se trata de una labor de centralizacion para fines pedagogicos, de
orientacion al ciudadano y de difusion, sin que ello impligue un traslado de la
responsabilidad que tienen los sujetos obligados a realizar sus propias
publicaciones. La centralizacion de dicha informacion requiere la
colaboracion de todas las autoridades para mantener actualizada dicha
informacion. La disposicion también establece que las entidades del
Ministerio Publico deben contar con una oficina designada que disponga de
los medios necesarios para el cumplimiento de las funciones que les fueron
asignadas, que implica una modificacion a la estructura y funcionamiento
actual de la Procuraduria General de la Nacion, que resulta arménico con lo
establecido en el articulo 279 de la Carta Politica. Finalmente, el articulo
incluye un paragrafo en el que se hace referencia a un procedimiento, segun
el cual “agotada la instancia administrativa ante el Ministerio Publico en
cuanto a la informacién clasificada o reservada, se adelantaran los procesos
respectivos ante la jurisdiccion contencioso administrativa.” Esta posibilidad
estaba originalmente atribuida a una delegada de acceso a la informacion
que se creaba en el proyecto, pero que fue suprimida. Sin embargo, de
manera inadvertida se dejo la referencia a este procedimiento. En efecto,
hasta el segundo debate ante la Plenaria del Senado, el proyecto de ley
preveia un tramite administrativo para examinar las respuestas de los sujetos
obligados, en las que se negaba el acceso a informacién reservada o
clasificada. Ese tramite se realizaba ante una delegada de acceso a la
informacién que se creaba con la idea de que existiera un procedimiento
imparcial para valorar tales respuestas. No obstante, durante el debate en la
Plenaria del Senado se decididé suprimir la creacién de una delegada por
razones de eficiencia administrativa. Al realizar las modificaciones
respectivas, de manera inadvertida se dejo este paragrafo que remite a un
procedimiento inexistente en el texto actual, en el cual se prevé un recurso de
reposicion ante la misma autoridad que niega el acceso. Por lo anterior, y fin
de evitar incongruencias que dificulten la aplicacion de esta ley, se declara
inexequible el paragrafo del articulo 24 del proyecto.

SOLICITUD DE ACCESO A LA INFORMACION-
Titularidad/SOLICITUD DE ACCESO A LA INFORMACION-No
requiere de formalidad especifica, ni puede ser rechazada por ser
inadecuada o incompleta

RESPUESTA A SOLICITUD DE ACCESO A INFORMACION-
Concepto y alcance
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RESPUESTA QUE INVOCA RESERVA DE SEGURIDAD
NACIONAL O RELACIONES INTERNACIONALES PARA
NEGAR EL ACCESO A INFORMACION PUBLICA-Recursos del
solicitante/ACCESO A INFORMACION PUBLICA-Casos en que
procede la accion de tutela una vez agotado el recurso de reposicion del
Codigo  Contencioso  Administrativo/AMPLIO MARGEN DE
CONFIGURACION LEGISLATIVA PARA ESTABLECER
PROCEDIMIENTOS-No impide considerar que la accién de tutela, en
determinados casos, sea el mecanismo idoneo para la proteccion de un
derecho

CLAUSULA GENERAL DE COMPETENCIA LEGISLATIVA EN
REGULACION DE FORMAS PROPIAS DE CADA PROCESO-
Jurisprudencia constitucional/ CLAUSULA GENERAL DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA EN REGULACION DE
FORMAS PROPIAS DE CADA PROCESO-Alcance

El Congreso de la Republica, por mandato constitucional, tiene la facultad de
hacer las leyes. Como resultado de esta clausula general de competencia,
otorgada por la propia Constitucion, el legislador goza de una amplia
libertad para determinar y establecer la configuracion normativa que debe
regir nuestro pais. Uno de dichos campos de regulacion tiene relacion con las
formas propias de cada proceso. En efecto, la Constitucion le otorga al
legislador una extensa potestad para regular las formas propias que se
deben observar en cada proceso, con fundamento en las cuales se adelantaran
y tramitaran las controversias juridicas que surjan entre las partes. Esta
competencia del Congreso de la Republica para determinar las ritualidades
de cada proceso tiene su fundamento en los numerales 1°y 2° del articulo 150
Constitucional. Al respecto esta Corporacion ha senalado: “La clausula
general de competencia de la que goza constitucionalmente el legislador, lo
habilita con amplio margen de configuracion, a regular los procedimientos,
las etapas, los términos, los efectos y demas aspectos de las instituciones
procesales en general. Esta atribucion constitucional es muy importante, en la
medida en que le permite al legislador fijar las reglas a partir de las cuales se
asegura la plena efectividad del derecho fundamental al debido proceso y del
acceso efectivo a la administracion de justicia. Ademas, son reglas que
consolidan la seguridad juridica, la racionalidad, el equilibrio y fin de los
procesos, y permiten desarrollar el principio de legalidad propio de nuestro
Estado Social de Derecho. En efecto, tal y como lo ha afirmado esta
Corporacion, “el proceso no es un fin en si mismo, sino que Se concibe y
estructura para realizar la justicia y con la finalidad superior de lograr la
convivencia pacifica” de los asociados. De alli que las normas procesales,
propendan por asegurar la celeridad y eficacia de las respuestas
jurisdiccionales, y por la proteccion de los derechos e intereses de las partes,
intervinientes y vinculados, en los procesos. Asi, mientras el legislador, no
ignore, obstruya o contrarie las garantias basicas previstas por la
Constitucion, goza de discrecion para establecer las formas propias de cada
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Jjuicio, entendidas éstas como ‘“‘el conjunto de reglas serialadas en la ley que,
segun la naturaleza del proceso, determinan los tramites que deben surtirse
ante las diversas instancias judiciales o administrativas”. Por ende, es
extensa la doctrina constitucional que ha reiterado que acorde a lo
establecido en los articulos 29, 150 y 228 de la Constitucion, son amplias las
facultades del legislador precisamente, para fijar tales formalidades
procesales

CLAUSULA GENERAL DE COMPETENCIA LEGISLATIVA EN
REGULACION DE FORMAS PROPIAS DE CADA PROCESO-
Limites

Ese amplio margen de configuracion con que cuenta el legislador para
establecer las formas o actuaciones procesales o administrativas, implica que
ellas deben ser razonables y proporcionales al fin para el cual fueron
concebidas. Y hace parte del ejercicio de la potestad de configuracién, no
crear nuevos procedimientos para garantizar la efectividad de los derechos,
sino remitir a los existentes, siempre dentro de los limites de la razonabilidad
y proporcionalidad que supone cualquier regulacion que pueda implicar una
limitacion al derecho a acceder a la justicia y a acceder a un recurso judicial
efectivo. La adecuada satisfaccion del derecho de acceso a la informacion
supone la necesidad de incorporar en el ordenamiento juridico un recurso
efectivo e iddneo que pueda ser utilizado por todas las personas para solicitar
la informacion requerida.

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-
Mecanismos  judiciales que satisfacen los  estandares de
constitucionalidad para asegurar su efectividad

En el asunto bajo examen, el legislador optd por establecer dos mecanismos
judiciales para el evento en que se niegue el acceso a documentos publicos
amparados por la existencia una reserva legal, que se consideran idéneos y
efectivos para la proteccion del derecho a acceder a la informacion publica,
el procedimiento especial para reservas que protegen la seguridad y defensa
nacionales y las relaciones internacionales, y la accion de tutela en los demas
casos en que se niegue el acceso a un documento publico amparado en una
reserva legal. Ambos mecanismos judiciales satisfacen los estandares de
constitucionalidad sefialados para asegurar la efectividad del derecho a
acceder a documentos publicos, en tanto: (a) constituyen un recurso sencillo,
de facil acceso para todas las personas, ya que sélo exigen el cumplimiento de
requisitos basicos para su ejercicio; (b) son gratuitos; (c) establecen plazos
cortos y razonables para que las autoridades suministren la informacion
requerida; (d) admiten solicitudes informales que se hagan de forma oral en
los casos en que no pueda realizarse por escrito; y (f) se activan frente a una
respuesta negativa y motivada del sujeto obligado que puede cuestionada en
la via judicial. Estos mecanismos sustituiran el previsto en la Ley 57 de 1985
“Por la cual se ordena la publicidad de los actos y documentos oficiales”,
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que hasta ahora habia sido considerado como un instrumento judicial idéneo
para el evento de denegaciéon de acceso a un documento publico por la
existencia de una reserva legal.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Carga probatoria vy
argumentativa que debe cumplir el sujeto obligado

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Inexequibilidad respecto de
causal eximente de responsabilidad penal, disciplinaria vy
CcivilRESPONSABILIDAD DE SERVIDOR PUBLICO-Alcance

RESPONSABILIDAD PENAL POR OCULTAMIENTO,
DESTRUCCION O ALTERACION DELIBERADA TOTAL O
PARCIAL DE INFORMACION PUBLICA-Contenido y alcance

El articulo 31 seflala que tendra responsabilidad penal quien cometa
cualquier acto que implique (i) ocultamiento, (ii) destruccion o (iii)
alteracion, de informacion publica, una vez haya sido objeto de una solicitud.
Este acto de ocultamiento, destruccion o alteracion (1) debera ser deliberado
y (2) podra ser total o parcial. La consecuencia que se sigue penalmente para
quien incurra en uno de tales actos, es la misma que se establece en el
articulo 292 del Cddigo Penal. Para la Sala, se trata de una norma que,
prima facie, no rifie con los postulados constitucionales sino que, por el
contrario, los desarrolla. Respetando los principios que rigen el ejercicio del
poder punitivo del Estado, el articulo determina claramente la conducta que
dara lugar al reproche penal, asi como la sancion que en tal caso le seria
impuesta. El bien juridico que la disposicién legal tutela es, especificamente,
el derecho a acceder a la informacién publica. La norma del Codigo Penal a
la cual se remite el articulo objeto de analisis en el presente proceso, para
indicar cudl es la pena que se impondria, protege la informacion pablica en
general, sin tener en cuenta otras consideraciones. En el caso de la norma
estatutaria en consideracion, ademas del ocultamiento y la destruccion, total
o parcial de la informacion puablica, se condena la alteracion de ésta, una vez
haya sido objeto de una solicitud, y sin importar si dicha informacion es util o
no como prueba. Se trata entonces de una estricta medida de proteccion del
derecho de toda persona a acceder a informacion publica veraz y cierta, sin
alteracion o modificacion, sin que sea negada o, sencillamente, desaparecida.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Capacitacion del Ministerio
Publico con el apoyo de la sociedad civil a los sujetos obligados y a la
ciudadania para aplicar la ley, con enfoque diferencial
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Se trata de una norma legal estatutaria que coincide con el marco
constitucional vigente. Lo desarrolla y profundiza. La finalidad principal
buscada por la norma es proteger el goce efectivo del derecho al acceso a la
informacién publica de los sujetos de especial proteccion constitucional. La
medida, al propender por un enfoque diferencial, parte del presupuesto,
constitucionalmente establecido, de que la nacién es pluriétnica y
multicultural. Las personas encargadas de materializar la aplicaciéon de la
Ley Estatutaria analizada, por tanto, deben ser sensibles a las condiciones
particulares y especificas que tenga la persona que presente la solicitud de
informacion. Que una persona desconozca cual es el procedimiento o el
camino institucional concreto para acceder a una determinada informacion, o
no lo pueda seguir, dada su situacion particular, no son razones para que la
persona obligada a proveerla deje de lado una peticion presentada, que
implica la privaciéon de un derecho fundamental. En tal caso, lo que
corresponde a la persona obligada a garantizar el acceso a la informacion, es
tomar las medidas adecuadas y necesarias, teniendo en cuenta el sujeto de
especial proteccién de que se trate. Adicionalmente, la norma en cuestion
reconoce el derecho que asiste a los particulares para apoyar al Ministerio
Publico en el cumplimiento de la obligacion de capacitacion expuesta. Se
trata de una manera de concretar el principio de participacion ciudadana,
propio del modelo democratico instaurado por la Constitucion de 1991.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Inclusién de educacion
formal sobre el derecho de acceso a la informacion en el area relacionada
con el estudio de la Constitucién, instruccion civica y fomento de
practicas obligatorias para instituciones educativas

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA SOBRE
TRANSPARENCIA Y DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA NACIONAL-Entidades responsables en
disefio, promocién e implementacion de la politica publica de acceso a la
informacion

El articulo 34 de la Ley Estatutaria tiene por objeto establecer cuales son las
entidades del Estado que tienen la responsabilidad de disefiar, promocionar e
implementar la politica publica de acceso, valga la redundancia, a la
informacion pablica. Las entidades concretas elegidas por el Congreso de la
Republica (la Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica,
el Ministerio de Tecnologia de la Informacion y Comunicaciones, el
Departamento  Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Archivo General de la
Nacion y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)) se
enmarcan dentro del amplio margen de configuracion con que cuenta el
Legislador para establecer cuéles son las funciones concretas de cada una de
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las entidades para que, en conjunto, arménicamente, se logre cumplir con las
misiones establecidas constitucionalmente en cabeza del Estado.

Referencia: expediente PE-036

Revision constitucional del Proyecto de
Ley Estatutaria numero 228 de 2012
Camara, 156 de 2011 Senado, “por medio
de la cual se crea la ley de transparencia y
del derecho de acceso a la informacion
publica nacional”

Magistrada sustanciadora:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogota D.C., nueve (9) de mayo dos mil trece (2013)

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

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

El 27 de junio de 2012 el Secretario General del Senado de la Republica
remitié a esta Corporacion, en cumplimiento de lo ordenado en los articulos
153 y 241, numeral 8° de la Constitucion Politica, el expediente del Proyecto
de Ley Estatutaria nimero 228/2012 Camara, 156/2011 Senado, “Por medio
del cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la
informacién publica nacional.”

Mediante providencia de julio 19 de 2012, la magistrada sustanciadora asumio
el conocimiento del presente asunto y solicitd oficiar a los Secretarios
Generales del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes, asi
como a los Secretarios de las comisiones primeras constitucionales, para que
enviaran copias auténticas de las Gacetas del Congreso en las que constara la
totalidad de las sesiones parlamentarias en las cuales se hubiere estudiado o
aprobado el proyecto de ley, asi como las certificaciones del cumplimiento de
las exigencias constitucionales y reglamentarias para este tipo de leyes
(articulos 133, 145, 146, 153, 157, 160 y 161 y Ley 52 de 1992, Reglamento
del Congreso de la Republica).

Cumplido lo anterior, mediante auto de octubre 16 de 2012, se dispuso que
por la Secretaria General se procediera a la fijacion en lista del proceso y se



31

surtiera el traslado al Procurador General de la Nacion, para el concepto
correspondiente. Igualmente se ordend, de conformidad con lo que establece
el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991, comunicar la iniciacién del proceso
de revision del proyecto a la Vicepresidencia de la Republica, los Ministros
del Interior, de Relaciones Exteriores, de Justicia y del Derecho, de Defensa
Nacional, al de Agricultura y Desarrollo Rural, de Salud y de la Proteccion
Social, de Trabajo, de Minas y Energia, de Comercio, Industria y Turismo, de
Educacién Nacional, de Ambiente y Desarrollo Sostenible, de Vivienda,
Ciudad y Territorio, de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,
de Transporte, y de Cultura; asi como al Banco de la Republica, a los
Departamentos Administrativos de Planeacion Nacional, de la Funcién
Publica, de la Prosperidad, Nacional de Estadistica, Nacional de Economia
Solidaria, a las Superintendencia de Sociedades, Financiera de Colombia, de
Industria y Comercio, de Notariado y Registro, de Servicios Publicos
Domiciliarios, Nacional de Salud, de Vigilancia y Seguridad Privada, a la
Contraloria General de la Republica, a la Contaduria General de la Nacion, a
la Auditoria General de la Republica, a la Defensoria del Pueblo, al Archivo
General de la Nacion, a las Unidades Administrativas Especiales de Gestién
Pensional, de Parques Nacionales Naturales, de Rehabilitacion vy
Mantenimiento Vial, de Restitucion de Tierras, de Atencion y Reparacion
Integral a Victimas, de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales, y de
Organizaciones Solidarias, para que si lo estimaban oportuno conceptuaran
sobre la constitucionalidad del proyecto de ley estatutaria bajo estudio.

En ese mismo auto, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 del
Decreto 2067 de 1991, se invit6 a las Universidades Nacional de Colombia,
Javeriana, de los Andes, Externado de Colombia, de Antioquia, de Narifio,
Auténoma de Bucaramanga; Libre de Colombia, Santo Tomas, Colegio
Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, del Valle, y Norte de Barranquilla, al
Representante de la oficina en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, a Amnistia Internacional, a
Human Rights Watch, a la Comisién Colombiana de Juristas, a la Central
Unitaria de Trabajadores, a la Confederacion General del Trabajo, al Centro
de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad Delusticia, a la Corporacion
Colectivo de Abogados Jose Alvear Restrepo, al Instituto Latinoamericano de
Servicios legales Alternativos ILSA, a la Asociacién Nacional de Medios de
Comunicacion ASOMEDIQOS, a la Asociacion Colombiana de Periodistas
ACP, a la Sociedad Interamericana de Prensa, a la Fundacion para la libertad
de prensa FLIP, a la Federacion Colombiana de Municipios, a la Federacion
Nacional de Departamentos, para que intervinieran en el proceso de la
referencia, si asi lo estimaban pertinente.

Cumplidos los tramites previstos en el Decreto 2067 de 1991, procede esta
Corte a decidir sobre la exequibilidad del Proyecto de la Ley Estatutaria en
cuestion.
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Il. TEXTO DE LA NORMA

El texto de Proyecto de Ley Estatutaria nimero 228 de 2012 Camara, 156 de
2011 Senado, “por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del
derecho de acceso a la informacion publica nacional”, es el siguiente:

PROYECTO DE LEY NUMERO 156 DE 2011 SENADO, 228
DE 2012 CAMARA
por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho
de acceso a la informacion publica nacional y se dictan otras
disposiciones.
El Congreso de la Republica
DECRETA:
TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1°. Objeto. El objeto de la presente ley es regular el
derecho de acceso a la informacion publica, los procedimientos para
el ejercicio y garantia del derecho y las excepciones a la publicidad
de informacion.

Articulo 2°. Principio de méxima publicidad para titular
universal. Toda informacion en posesion, bajo control o custodia de
un sujeto obligado es publica y no podré ser reservada o limitada
sino por disposicion constitucional o legal, de conformidad con la
presente ley.

Articulo 3°. Otros principios de la transparencia y acceso a la
informacién publica. En la interpretacion del derecho de acceso a
la informacion se deberd adoptar un criterio de razonabilidad y
proporcionalidad, asi como aplicar los siguientes principios:

Principio de transparencia. Principio conforme al cual toda la
informacién en poder de los sujetos obligados definidos en esta ley
se presume publica, en consecuencia de lo cual dichos sujetos estan
en el deber de proporcionar y facilitar el acceso a la misma en los
términos méas amplios posibles y a traves de los medios y
procedimientos que al efecto establezca la ley, excluyendo solo
aquello que esté sujeto a las excepciones constitucionales y legales
y bajo el cumplimiento de los requisitos establecidos en esta ley.

Principio de buena fe. En virtud del cual todo sujeto obligado,
al cumplir con las obligaciones derivadas del derecho de acceso a la
informacion pudblica, lo hard con motivacion honesta, leal y
desprovista de cualquier intencion dolosa o culposa.

Principio de facilitacion. En virtud de este principio los sujetos
obligados deberan facilitar el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica, excluyendo exigencias o requisitos que
puedan obstruirlo o impedirlo.

Principio de no discriminacién. De acuerdo al cual los sujetos
obligados deberan entregar informacion a todas las personas que lo
soliciten, en igualdad de condiciones, sin hacer distinciones



arbitrarias y sin exigir expresion de causa 0 motivacion para la
solicitud.

Principio de gratuidad. Segun este principio el acceso a la
informacién publica es gratuito y no se podran cobrar valores
adicionales al costo de reproduccion de la informacion.

Principio de celeridad. Con este principio se busca la agilidad
en el trdmite y la gestién administrativa. Comporta la indispensable
agilidad en el cumplimiento de las tareas a cargo de entidades y
servidores publicos.

Principio de eficacia. El principio impone el logro de resultados
minimos en relacion con las responsabilidades confiadas a los
organismos estatales, con miras a la efectividad de los derechos
colectivos e individuales.

Principio de la calidad de la informacion. Toda la informacion
de interés publico que sea producida, gestionada y difundida por el
sujeto obligado, debera ser oportuna, objetiva, veraz, completa,
reutilizable, procesable y estar disponible en formatos accesibles
para los solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los
procedimientos de gestion documental de la respectiva entidad.

Principio de la divulgacién proactiva de la informacion. El
derecho de acceso a la informacién no radica Unicamente en la
obligacion de dar respuesta a las peticiones de la sociedad, sino
también en el deber de los sujetos obligados de promover y generar
una cultura de transparencia, lo que conlleva la obligacion de
publicar y divulgar documentos y archivos que plasman la actividad
estatal y de interés publico, de forma rutinaria y proactiva,
actualizada, accesible y comprensible, atendiendo a limites
razonables del talento humano y recursos fisicos y financieros.

Principio de responsabilidad en el uso de la informacion. En
virtud de este, cualquier persona que haga uso de la informacion
que proporcionen los sujetos obligados, lo hara atendiendo a la
veracidad de la misma.

Articulo 4°. Concepto del derecho. En ejercicio del derecho
fundamental de acceso a la informacién, toda persona puede
conocer sobre la existencia y acceder a la informacién publica en
posesion o bajo control de los sujetos obligados. El acceso a la
informacion solamente podra ser restringido excepcionalmente.
Las excepciones seran limitadas y proporcionales, deberan estar
contempladas en la ley o en la Constitucion y ser acordes con los
principios de una sociedad democratica.

El derecho de acceso a la informacion genera la obligacion
correlativa de divulgar proactivamente la informacion publica y
responder de buena fe, de manera adecuada, veraz, oportuna y
accesible a las solicitudes de acceso, lo que a su vez conlleva la
obligacién de producir o capturar la informacién publica. Para
cumplir lo anterior los sujetos obligados deberan implementar
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procedimientos archivisticos que garanticen la disponibilidad en el
tiempo de documentos electronicos auténticos.

Paragrafo. Cuando el usuario considere que la solicitud de la
informacion pone en riesgo su integridad o la de su familia, podra
solicitar ante el Ministerio Publico el procedimiento especial de
solicitud con identificacion reservada.

Articulo 5°. Ambito de aplicacion. Las disposiciones de esta ley
seran aplicables a las siguientes personas en calidad de sujetos
obligados:

a) Toda entidad publica, incluyendo las pertenecientes a todas las
Ramas del Poder Publico, en todos los niveles de la estructura
estatal, central o descentralizada por servicios o territorialmente, en
los 6rdenes nacional, departamental, municipal y distrital;

b) Los dérganos, organismos y entidades estatales independientes
0 autbnomos y de control,

c) Las personas naturales y juridicas, publicas o privadas, que
presten funcion publica, que presten servicios publicos respecto de
la informacién directamente relacionada con la prestacion del
servicio publico;

d) Cualquier persona natural, juridica o dependencia de persona
juridica que desempefie funcion publica o de autoridad publica,
respecto de la informacion directamente relacionada con el
desempefio de su funcion;

e) Las empresas publicas creadas por ley, las empresas del
Estado y sociedades en que este tenga participacion;

f) Los partidos o movimientos politicos y los grupos
significativos de ciudadanos;

g) Las entidades que administren instituciones parafiscales,
fondos o recursos de naturaleza u origen puablico.

Las personas naturales o juridicas que reciban o intermedien
fondos o beneficios publicos territoriales y nacionales y no cumplan
ninguno de los otros requisitos para ser considerados sujetos
obligados, solo deberan cumplir con la presente ley respecto de
aquella informacion que se produzca en relacion con fondos
publicos que reciban o intermedien.

Paragrafo 1°. No seran sujetos obligados aquellas personas
naturales o juridicas de caracter privado que sean usuarios de
informacion publica y que utilicen la misma con fines periodisticos
0 académicos.

Paragrafo 2°. Se exceptuan de la aplicacion de esta ley y por
tanto gozan de reserva legal la informacion, documentos, bases de
datos y contratos relacionados con defensa y seguridad nacional,
orden publico y relaciones internacionales, de conformidad con el
articulo 74 de la Constitucién Nacional, el articulo 12 de la Ley 57
de 1985, el articulo 27 de la Ley 594 de 2000, la Ley 1097 de 2006,
el literal d) del numeral 4 del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, la
Ley 1219 de 2008, el articulo 2° de la Ley 1266 de 2008, el articulo
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24 de la Ley 1437 de 2011 y demas normas que las adicionen,
modifiquen o sustituyan.

Articulo 6°. Definiciones.

a) Informacién. Se refiere a un conjunto organizado de datos
contenido en cualquier documento que los sujetos obligados
generen, obtengan, adquieran, transformen o controlen;

b) Informacién publica. Es toda informacion que un sujeto
obligado genere, obtenga, adquiera, o controle en su calidad de tal;

c) Informacién publica clasificada. Es aquella informacion que
estando en poder o custodia de un sujeto obligado en su calidad de
tal, pertenece al ambito propio, particular y privado o semiprivado
de una persona natural o juridica por lo que su acceso podra ser
negado o0 exceptuado, siempre que se trate de las circunstancias
legitimas y necesarias y los derechos particulares o privados
consagrados en el articulo 18 de esta ley;

d) Informacion publica reservada. Es aquella informacién que
estando en poder o custodia de un sujeto obligado en su calidad de
tal, es exceptuada de acceso a la ciudadania por dafio a intereses
publicos y bajo cumplimiento de la totalidad de los requisitos
consagrados en el articulo 19 de esta ley;

e) Publicar o divulgar. Significa poner a disposicion en una
forma de acceso general a los miembros del publico e incluye la
impresidn, emision y las formas electronicas de difusion;

f) Sujetos obligados. Se refiere a cualquier persona natural o
juridica, publica o privada incluida en el articulo 5° de esta ley;

g) Gestion documental. Es el conjunto de actividades
administrativas y técnicas tendientes a la planificacion,
procesamiento, manejo y organizaciéon de la documentacion
producida y recibida por los sujetos obligados, desde su origen
hasta su destino final, con el objeto de facilitar su utilizacion y
conservacion;

h) Documento de archivo. Es el registro de informacion
producida o recibida por una entidad publica o privada en razon de
sus actividades o funciones;

i) Archivo. Es el conjunto de documentos, sea cual fuere su
fecha, forma y soporte material, acumulados en un proceso natural
por una persona o entidad publica o privada, en el transcurso de su
gestion, conservados respetando aquel orden para servir como
testimonio e informacion a la persona o institucion que los produce
y a los ciudadanos, como fuentes de la historia. También se puede
entender como la institucion que esta al servicio de la gestidn
administrativa, la informacion, la investigacion y la cultura;

j) Datos Abiertos. Son todos aquellos datos primarios o sin
procesar, que se encuentran en formatos estandar e interoperables
que facilitan su acceso y reutilizacion, los cuales estan bajo la
custodia de las entidades publicas o privadas que cumplen con
funciones puablicas y que son puestos a disposicion de cualquier
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ciudadano, de forma libre y sin restricciones, con el fin de que
terceros puedan reutilizarlos y crear servicios derivados de los
mismos;

k) Documento en construccion. No sera considerada
informacion publica aquella informacion preliminar y no definitiva,
propia del proceso deliberatorio de un sujeto obligado en su calidad
de tal.

TiTULO Il
DE LA PUBLICIDAD Y DEL CONTENIDO DE LA
INFORMACION

Articulo 7°.Disponibilidad de la Informacion. En virtud de los
principios sefialados, debera estar a disposicion del puablico la
informacién a la que hace referencia la presente ley, a través de
medios fisicos, remotos o locales de comunicacion electronica. Los
sujetos obligados deberan tener a disposicion de las personas
interesadas dicha informacién en la Web, a fin de que estas puedan
obtener la informacion, de manera directa 0 mediante impresiones.
Asimismo, estos deberan proporcionar apoyo a los usuarios que lo
requieran y proveer todo tipo de asistencia respecto de los tramites
y servicios que presten.

Paragrafo. Se permite en todo caso la retransmision de
television por internet cuando el contenido sea informacion pablica
de entidades del Estado o noticias al respecto.

Articulo 8°. Criterio diferencial de accesibilidad. Con el objeto
de facilitar que las poblaciones especificas accedan a la informacion
que particularmente las afecte, los sujetos obligados, a solicitud de
las autoridades de las comunidades, divulgaran la informacion
publica en diversos idiomas y lenguas y elaboraran formatos
alternativos comprensibles para dichos grupos. Debera asegurarse el
acceso a esa informacion a los distintos grupos étnicos y culturales
del pais y en especial se adecuaran los medios de comunicacion
para que faciliten el acceso a las personas que se encuentran en
situacion de discapacidad.

Articulo 9°. Informacion minima obligatoria respecto a la
estructura del sujeto obligado. Todo sujeto obligado debera
publicar la siguiente informacion minima obligatoria de manera
proactiva en los sistemas de informacion del Estado o herramientas
que lo sustituyan:

a) La descripcion de su estructura organica, funciones y deberes,
la ubicacion de sus sedes y areas, divisiones o departamentos, y sus
horas de atencion al pablico;

b) Su presupuesto general, ejecucion presupuestal histérica anual
y planes de gasto publico para cada afio fiscal, de conformidad con
el articulo 74 de la Ley 1474 de 2011;

c) Un directorio que incluya el, cargo, direcciones de correo
electronico y teléfono del despacho de los empleados y funcionarios
y las escalas salariales correspondientes a las categorias de todos los

36



servidores que trabajan en el sujeto obligado, de conformidad con el
formato de informacion de servidores publicos y contratistas;

d) Todas las normas generales y reglamentarias, politicas,
lineamientos 0 manuales, las metas y objetivos de las unidades
administrativas de conformidad con sus programas operativos y los
resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal e indicadores
de desemperio;

e) Su respectivo plan de compra anual, asi como las
contrataciones adjudicadas para la correspondiente vigencia en lo
relacionado con funcionamiento e inversion, las obras publicas, los
bienes adquiridos, arrendados y en caso de los servicios de estudios
0 investigaciones debera sefialarse el tema especifico, de
conformidad con el articulo 74 de la Ley 1474 de 2011. En el caso
de las personas naturales con contratos de prestacion de servicios,
debera publicarse el objeto del contrato, monto de los honorarios y
direcciones de correo electronico, de conformidad con el formato de
informacién de servidores publicos y contratistas;

f) Los plazos de cumplimiento de los contratos;

g) Publicar el Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano,
de conformidad con el articulo 73 de la Ley 1474 de 2011.

Paragrafo 1°. La informacion a que se refiere este articulo
debera publicarse de tal forma que facilite su uso y comprension
por las personas, y que permita asegurar su calidad, veracidad,
oportunidad y confiabilidad.

Paragrafo 2°. En relacion a los literales c) y e) del presente
articulo, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica
establecera un formato de informacion de los servidores publicos y
de personas naturales con contratos de prestacion de servicios, el
cual contendrd los nombres y apellidos completos, ciudad de
nacimiento, formacion académica, experiencia laboral y profesional
de los funcionarios y de los contratistas. Se omitira cualquier
informacién que afecte la privacidad y el buen nombre de los
servidores publicos y contratistas, en los términos definidos por la
constitucion y la ley.

Paragrafo 3°. Sin perjuicio a lo establecido en el presente
articulo, los sujetos obligados deberan observar lo establecido por la
estrategia de gobierno en linea, o la que haga sus veces, en cuanto a
la publicacion y divulgacién de la informacion.

Articulo 10.Publicidad de la contratacion. En el caso de la
informacion de contratos indicada en el articulo 9° literal e),
tratandose de contrataciones sometidas al régimen de contratacion
estatal, cada entidad publicara en el medio electronico institucional
sus contrataciones en curso y un vinculo al sistema electrénico para
la contratacidn publica o el que haga sus veces, a través del cual
podra accederse directamente a la informacion correspondiente al
respectivo proceso contractual, en aquellos que se encuentren
sometidas a dicho sistema, sin excepcion.
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Paragrafo. Los sujetos obligados deberan actualizar la
Informacion a la que se refiere el articulo 9°, minimo cada mes.

Articulo 11. Informacién minima obligatoria respecto a
servicios, procedimientos y funcionamiento del sujeto obligado.
Todo sujeto obligado debera publicar la siguiente informacién
minima obligatoria de manera proactiva:

a) Detalles pertinentes sobre todo servicio que brinde
directamente al publico, incluyendo normas, formularios vy
protocolos de atencién;

b) Toda la informacion correspondiente a los tramites que se
pueden agotar en la entidad, incluyendo la normativa relacionada, el
proceso, los costos asociados y los distintos formatos o formularios
requeridos;

c) Una descripcion de los procedimientos que se siguen para
tomar decisiones en las diferentes areas;

d) El contenido de toda decisidn y/o politica que haya adoptado y
afecte al pablico, junto con sus fundamentos y toda interpretacion
autorizada de ellas;

d) Todos los informes de gestion, evaluacion y auditoria del
sujeto obligado;

e) Todo mecanismo interno y externo de supervision,
notificacion y vigilancia pertinente del sujeto obligado;

f) Sus procedimientos, lineamientos, politicas en materia de
adquisiciones y compras, asi como todos los datos de adjudicacion
y ejecucion de contratos, incluidos concursos Y licitaciones;

g) Todo mecanismo de presentacion directa de solicitudes, quejas
y reclamos a disposicion del publico en relacion con acciones u
omisiones del sujeto obligado. Junto con un informe de todas las
solicitudes, denuncias y los tiempos de respuesta del sujeto
obligado;

h) Todo mecanismo o procedimiento por medio del cual el
publico pueda participar en la formulacion de la politica o el
ejercicio de las facultades de ese sujeto obligado;

1) Un registro de publicaciones que contenga los documentos
publicados de conformidad con la presente ley y automaticamente
disponibles, asi como un Registro de Activos de Informacion;

j) Los sujetos obligados deberan publicar datos abiertos, para lo
cual deberan contemplar las excepciones establecidas en el Titulo
I11 de la presente ley. Adicionalmente, para las condiciones técnicas
de su publicacion, se deberan observar los requisitos que establezca
el gobierno nacional a través del Ministerio de las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones o0 quien haga sus veces.

Articulo 12. Adopcion de esquemas de publicacidon. Todo sujeto
obligado debera adoptar y difundir de manera amplia su esquema de
publicacion, dentro de los seis meses siguientes a la entrada en
vigencia de la presente ley. El esquema serd difundido a través de
su sitio Web, y en su defecto, en los dispositivos de divulgacién
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existentes en su dependencia, incluyendo boletines, gacetas y
carteleras. El esquema de publicacion debera establecer:

a) Las clases de informacidn que el sujeto obligado publicara de
manera proactiva y que en todo caso debera comprender la
informacién minima obligatoria;

b) La manera en la cual publicara dicha informacion;

c) Otras recomendaciones adicionales que establezca el
Ministerio Pablico;

d) Los cuadros de clasificacion documental que faciliten la
consulta de los documentos puablicos que se conservan en los
archivos del respectivo sujeto obligado, de acuerdo con la
reglamentacion establecida por el Archivo General de la Nacion;

e) La periodicidad de la divulgacién, acorde a los principios
administrativos de la funcion publica.

Todo sujeto obligado deberd publicar informacién de
conformidad con su esquema de publicacion.

Articulo 13. Registros de Activos de Informacion. Todo sujeto
obligado debera crear y mantener actualizado el Registro de
Activos de Informacion haciendo un listado de:

a) Todas las categorias de informacion publicada por el sujeto
obligado;

b) Todo registro publicado;

c) Todo registro disponible para ser solicitado por el publico.

El Ministerio Publico podré establecer estandares en relacion a
los Registros Activos de Informacion.

Todo sujeto obligado debera asegurarse de que sus Registros de
Activos de Informacion cumplan con los estandares establecidos
por el Ministerio Publico y con aquellos dictados por el Archivo
General de la Nacion, en relacion a la constitucion de las Tablas de
Retencion Documental ¢ TRD¢, y los inventarios documentales.

Articulo 14. Informacion publicada con anterioridad. Los
sujetos obligados deben garantizar y facilitar a los solicitantes, de la
manera mas sencilla posible, el acceso a toda la informacion
previamente divulgada. Se publicard esta informacion en los
términos establecidos por el articulo 14 de la Ley 1437 de 2011.

Cuando se dé respuesta a una de las solicitudes aqui previstas,
esta debera hacerse publica de manera proactiva en el sitio web del
sujeto obligado, y en defecto de la existencia de un sitio web, en los
dispositivos de divulgacion existentes en su dependencia.

Articulo 15. Programa de Gestion Documental. Dentro de los
seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley,
los sujetos obligados deberan adoptar un Programa de Gestion
Documental en el cual se establezcan los procedimientos y
lineamientos necesarios para la produccion, distribucion,
organizacion, consulta y conservacion de los documentos publicos.
Este Programa debera integrarse con las funciones administrativas
del sujeto obligado. Deberan observarse los lineamientos vy
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recomendaciones que el Archivo General de la Nacion y demas
entidades competentes expidan en la materia.

Articulo 16. Archivos. En su caracter de centros de informacion
institucional que contribuyen tanto a la eficacia y eficiencia del
Estado en el servicio al ciudadano, como a la promocion activa del
acceso a la informacion publica, los sujetos obligados deben
asegurarse de que existan dentro de sus entidades procedimientos
claros para la creacion, gestion, organizacién y conservacion de sus
archivos. Los procedimientos adoptados deberan observar los
lineamientos que en la materia sean producidos por el Archivo
General de la Nacion.

Articulo 17. Sistemas de informacién. Para asegurar que los
sistemas de informacion electronica sean efectivamente una
herramienta para promover el acceso a la informacion publica, los
sujetos obligados deben asegurar que estos:

a) Se encuentren alineados con los distintos procedimientos y
articulados con los lineamientos establecidos en el Programa de
Gestion Documental de la entidad;

b) Gestionen la misma informacién que se encuentre en los
sistemas administrativos del sujeto obligado;

c) En el caso de la informacion de interés publico, debera existir
una ventanilla en la cual se pueda acceder a la informacion en
formatos y lenguajes comprensibles para los ciudadanos;

d) Se encuentren alineados con la estrategia de gobierno en linea
o0 de la que haga sus veces.

TITULO 111
EXCEPCIONES ACCESO A LA INFORMACION

Articulo 18. Informacion exceptuada por dafio de derechos a
personas naturales o juridicas. Es toda aquella informacién
publica clasificada, cuyo acceso podra ser rechazado o denegado de
manera motivada y por escrito, siempre que el acceso pudiere
causar un dafo a los siguientes derechos:

a) El derecho de toda persona a la intimidad, bajo las limitaciones
propias que impone la condicion de servidor publico, en
concordancia con lo estipulado por el articulo 24 de la Ley 1437 de
2011;

b) El derecho de toda persona a la vida, la salud o la seguridad;

c) Los secretos comerciales, industriales y profesionales, asi
como los estipulados en el paragrafo del articulo 77 de la Ley 1474
de 2011.

Paragrafo. Estas excepciones tiene una duracion ilimitada y no
deberan aplicarse cuando la persona natural o juridica ha consentido
en la revelacion de sus datos personales o privados o bien cuando es
claro que la informacion fue entregada como parte de aquella
informacidén que debe estar bajo el régimen de publicidad aplicable.

Articulo 19. Informacion exceptuada por dafio a los intereses
publicos. Es toda aquella informacion puablica reservada, cuyo
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acceso podra ser rechazado o denegado de manera motivada y por
escrito en las siguientes circunstancias, siempre que dicho acceso
estuviere expresamente prohibido por una norma legal o
constitucional:

a) La defensa y seguridad nacional,

b) La seguridad publica;

c) Las relaciones internacionales;

d) La prevencion, investigacion y persecucion de los delitos y las
faltas disciplinarias, mientras que no se haga efectiva la medida de
aseguramiento o se formule pliego de cargos, segun el caso;

e) El debido proceso y la igualdad de las partes en los procesos
judiciales;

f) La administracion efectiva de la justicia;

g) Los derechos de la infancia y la adolescencia;

h) La estabilidad macroecondémica y financiera del pais;

i) La salud publica.

Paragrafo. Se exceptuan también los documentos que contengan
las opiniones o puntos de vista que formen parte del proceso
deliberativo de los servidores publicos.

Articulo 20.indice de informacion clasificada y reservada. Los
sujetos obligados deberan mantener un indice actualizado de los
actos, documentos e informaciones calificados como clasificados o
reservados, de conformidad a esta ley. El indice incluird sus
denominaciones, la motivacion y la individualizacion del acto en
que conste tal calificacion.

Articulo 21. Divulgacion parcial y otras reglas. En aquellas
circunstancias en que la totalidad de la informacién contenida en un
documento no esté protegida por una excepcion contenida en la
presente ley, debe hacerse una version publica que mantenga la
reserva Unicamente de la parte indispensable. La informacion
publica que no cae en ningln supuesto de excepcion debera ser
entregada a la parte solicitante, asi como ser de conocimiento
publico. La reserva de acceso a la informacién opera respecto del
contenido de un documento publico pero no de su existencia.

Ninguna autoridad publica puede negarse a indicar si un
documento obra 0 no en su poder o negar la divulgacion de un
documento, salvo que el dafio causado al interés protegido sea
mayor al interés publico de obtener acceso a la informacion.

Las excepciones de acceso a la informacion contenidas en la
presente ley no aplican en casos de violacion de derechos humanos
0 delitos de lesa humanidad, y en todo caso deberan protegerse los
derechos de las victimas de dichas violaciones.

Articulo 22. Excepciones temporales. La reserva de las
informaciones amparadas por el articulo 19, no debera extenderse
por un periodo mayor a quince (15) afios. Cuando una autoridad
publica considere necesario mantener informacion reservada por un
tiempo adicional, este periodo podra ser extendido hasta por otro
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igual, previa aprobacion del superior jerarquico de cada una de las
Ramas del Poder Publico y 6rganos de control.

Articulo 23. Inaplicabilidad de la reserva. El caracter reservado
de un documento o de una informacion, salvo la reserva en los
procesos judiciales, no sera oponible a las autoridades judiciales y
congresistas en el ejercicio del control que le corresponde adelantar
al congreso. Dichas autoridades deberan asegurar la reserva de los
documentos que lleguen a conocer en desarrollo de lo prescrito en
este articulo, sin perjuicio de lo establecido en los articulos 136 de
la Constitucion y 52 de la Ley 52 de 1992.

TITULO IV
DE LAS GARANTIAS AL EJERCICIO DEL DERECHO DE
ACCESO A LA INFORMACION

Articulo 24. Funciones del Ministerio Publico. El Ministerio
Publico seréa el encargado de velar por el adecuado cumplimiento de
las obligaciones estipuladas en la presente ley. Para tal propdsito, la
Procuraduria General de la Nacion en un plazo no mayor a seis
meses establecerd una metodologia para que aquel ¥ cumpla las
siguientes funciones y atribuciones:

a) Desarrollar acciones preventivas para el cumplimiento de esta
ley;

b) Realizar informes sobre el cumplimiento de las decisiones de
tutelas sobre acceso a la informacion;

¢) Publicar las decisiones de tutela y normatividad sobre acceso a
la informacion puablica;

d) Promover el conocimiento y aplicacién de la presente ley y sus
disposiciones entre los sujetos obligados, asi como su comprension
entre el publico, teniendo en cuenta criterios diferenciales para su
accesibilidad, sobre las materias de su competencia mediante la
publicacion y difusion de una guia sobre el derecho de acceso a la
informacion;

e) Aplicar las sanciones disciplinarias que la presente ley
consagra;

f) Decidir disciplinariamente, en los casos de ejercicio de poder
preferente, los casos de faltas o mala conducta derivada del derecho
de acceso a la informacion;

g) Promover la transparencia de la funcion pablica, el acceso y la
publicidad de la informacion de las entidades del Estado, por
cualquier medio de publicacion;

h) Requerir a los sujetos obligados para que ajusten sus
procedimientos y sistema de atencion al ciudadano a dicha
legislacion;

i) Realizar, directamente o a través de terceros, actividades de
capacitacion de funcionarios publicos en materia de transparencia y
acceso a la informacion;
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J) Efectuar estadisticas y reportes sobre transparencia y acceso a
la informacion de los érganos de la administracion del Estado y
sobre el cumplimiento de esta ley;

k) Entregar en debida forma las respuestas a las peticiones
formuladas con solicitud de identificacion reservada a las que se
refiere el paragrafo del articulo 4° de la presente ley;

I) Implementar y administrar es sistemas de informacion en el
cumplimiento de sus funciones para lo cual establecera los plazos
y criterios del reporte por parte de las entidades publicas que
considere necesarias.

Las entidades del Ministerio Pablico contaran con una oficina
designada que dispondra de los medios necesarios para el
cumplimiento de las anteriores funciones y atribuciones.

Paragrafo. Agotada la instancia administrativa ante el Ministerio
Publico en cuanto a la informacion clasificada o reservada, se
adelantaran los procesos respectivos ante la jurisdiccion
contencioso administrativa.

Articulo 25. Del Derecho de Acceso a la Informacién. Toda
persona tiene derecho a solicitar y recibir informacion de cualquier
sujeto obligado, en la forma y condiciones que establece esta ley y
la Constitucion.

Articulo 26.Solicitud de acceso a la Informacion Publica. Es
aquella que, de forma oral o escrita, incluida la via electronica,
puede hacer cualquier persona para acceder a la informacion
publica.

Paragrafo. En ningln caso podran ser rechazadas la peticion por
motivos de fundamentacion inadecuada o incompleta.

Articulo 27. Respuesta a solicitud de acceso a informacién. Es
aquel acto escrito mediante el cual, de forma oportuna, veraz,
completa, motivada y actualizada, todo sujeto obligado responde
materialmente a cualquier persona que presente una solicitud de
acceso a informacion puablica. Su respuesta se dara en los términos
establecidos por el articulo 14 de la Ley 1437 de 2011.

La respuesta a la solicitud debera ser gratuita o sujeta a un costo
que no supere el valor de la reproduccion y envio de la misma al
solicitante. Se preferird, cuando sea posible, segin los sujetos
pasivo y activo, la respuesta por via electronica, con el
consentimiento del solicitante.

Articulo 28. Recursos del solicitante. Cuando la respuesta a la
solicitud de informacion invoque la reserva de seguridad y defensa
nacional o relaciones internacionales, el solicitante podra acudir al
recurso de reposicion, el cual deberd interponerse por escrito y
sustentando en la diligencia de notificacidn, o dentro de los tres (3)
dias siguientes a ella.

Negado este recurso corresponderd al Tribunal administrativo
con jurisdiccion en el lugar donde se encuentren los documentos, Si
se trata de autoridades nacionales, departamentales o del Distrito
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Capital de Bogota, o al juez administrativo si se trata de autoridades
distritales y municipales, decidir en Gnica instancia si se niega o se
acepta, total o parcialmente, la peticion formulada.

Para ello, el funcionario respectivo enviara la documentacién
correspondiente al tribunal o al juez administrativo en un plazo no
superior a tres (3) dias. En caso de que el funcionario incumpla esta
obligacion el solicitante podra hacer el respectivo envio de manera
directa.

El juez administrativo decidira dentro de los diez (10) dias
siguientes. Este término se interrumpira en los siguientes casos:

1. Cuando el tribunal o el juez administrativo solicite copia o
fotocopia de los documentos sobre cuya divulgacion deba decidir, o
cualquier otra informacion que requieran, y hasta la fecha en la cual
las reciba oficialmente.

2. Cuando la autoridad solicite, a la seccion del Consejo de
Estado que el reglamento disponga, asumir conocimiento del asunto
en atencién a su importancia juridica o con el objeto de unificar
criterios sobre el tema. Si al cabo de cinco (5) dias la seccion
guarda silencio, o decide no avocar conocimiento, la actuacion
continuara ante el respectivo tribunal o juzgado administrativo.

Paragrafo. Sera procedente la accion de tutela para aquellos
casos no contemplados en el presente articulo, una vez agotado el
recurso de reposicion del Codigo Contencioso Administrativo.

Articulo 29. Carga de la prueba. Le corresponde al sujeto
obligado aportar las razones y pruebas que fundamenten y
evidencien que la informacién solicitada debe permanecer
reservada o confidencial. En particular, el sujeto obligado debe
demostrar que la informacion debe relacionarse con un objetivo
legitimo establecido legal o constitucionalmente. Ademas, debera
establecer si se trata de una excepcion contenida en los articulos 19
y 20 de esta ley y si la revelacion de la informacion causaria un
dafio presente, probable y especifico que excede el interés publico
que representa el acceso a la informacion.

Articulo 30. Eximente de responsabilidad penal, disciplinaria y
Civil. Un acto de buena fe en el ejercicio, cumplimiento o intencion
de cumplimiento de una competencia o deber en los términos de la
presente ley, no podra ser considerado delito ni falta disciplinaria,
siempre que se haya actuado razonablemente.

Articulo 31. Responsabilidad Penal. Todo acto de ocultamiento,
destruccion o alteracion deliberada total o parcial de informacion
publica, una vez haya sido objeto de una solicitud de informacion,
sera sancionado en los términos del articulo 292 del Cddigo Penal.

TITULO YV
VIGENCIA Y MEDIDAS DE PROMOCION
Articulo 32. Capacitacion. El Ministerio Publico, con el apoyo
de la sociedad civil interesada en participar, debera asistir a los
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sujetos obligados y a la ciudadania en la capacitacion con enfoque
diferencial, para la aplicacion de esta ley.

Articulo 33. Educacion Formal. ElI Ministerio de Educacion,
con el apoyo de la sociedad civil, debera promover que en el area
relacionada con el estudio de la Constitucion, la instruccion civica
y el fomento de préacticas democraticas obligatorias para las
instituciones educativas privadas y publicas, de conformidad con
el articulo 41 de la Constitucion Politica, se incluya informacién
sobre el derecho de acceso a la informacién, sus principios y sus
reglas basicas.

Articulo 34. Politica Publica de acceso a la informacion. El
disefio, promocién e implementacion de la politica publica de
acceso a la informacion publica, estara a cargo de la Secretaria de
Transparencia de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de
Tecnologia de la Informacién y Comunicaciones, el Departamento
Administrativo de la Funciéon Publica (DAFP), el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), el Archivo General de la Nacion y
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

Articulo 35. Vigencia y derogatoria. La presente ley rige a los
seis (6) meses de la fecha de su promulgacion para todos los sujetos
obligados de | orden nacional. Para los entes territoriales la ley
entrara en vigencia un afo después de su promulgacion. La presente
ley deroga todas las disposiciones que le sean contrarias”.

I11. INTERVENCIONES DE AUTORIDADES
1. Intervencion del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

La apoderada del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio intervino para
solicitar a la Corte, revisar la conveniencia y pertinencia de que sea expedida
la norma objeto de control, toda vez que segun la interviniente, lo pretendido
en la misma ya se encuentra regulado por el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - C.P.A.C.A. 0 entrara a
regularse con la nueva ley estatutaria del derecho de peticion.

Sostiene que dentro de la Ley 1437 de 2011, estan previstos los principios que
rigen la funcion administrativa, que permiten garantizar a los ciudadanos el
acceso a la administracion, a sus actuaciones y procedimientos, en especial el
principio de publicidad, que en términos de la apoderada del Ministerio se ven
garantizados con los articulos 5y 8 del C.P.A.C.A.

2. Intervencion del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones.

El apoderado del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones, intervino a fin de exponer ante la Corte sus consideraciones
frente a los articulos 13, 23 y 24 del proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de
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2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley
Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion
Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”, recomendando revisar su
constitucionalidad.

En cuanto a los articulos 13 y 24 del citado proyecto de ley estatutaria, el
interviniente manifiesta que es conveniente analizar si el asignar funciones
relativas a la reglamentacion, apoyo, sancion, desarrollo y demas medidas
orientadas al cumplimiento de la finalidad del proyecto de ley, cuando estas
son de naturaleza administrativa, deberian estar a cargo del Gobierno Nacional
0 de una entidad como el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones, ya que dichas funciones parecerian no ser compatibles con
las atribuidas al Procurador General de la Nacion en el articulo 275
Constitucional.

A su vez manifest6 que el articulo 23 del proyecto de ley en mencion, sefiala
una excepcion referente a la oponibilidad de documentos de carécter reservado
a autoridades judiciales y congresistas y plantea que respecto de estos Gltimos
se deberia limitar la reserva a las funciones judiciales, para que sea consonante
con el articulo 15 Constitucional.

3. Intervencion del Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior, a través del Jefe (e) de la Oficina Asesora Juridica,
intervino para solicitar la exequibilidad del proyecto de ley objeto de estudio.

Fundamentd sus argumentos en la jurisprudencia desarrollada por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en materia de libertad de expresion y en
particular sobre el derecho que tienen los ciudadanos para solicitar y recibir
informacién por parte de las autoridades publicas, por lo cual sugirié a la
Corte Constitucional que al momento de realizar el examen de
constitucionalidad del proyecto de ley, tenga en cuenta los lineamientos y
estandares consignados en la jurisprudencia emitida por ese tribunal
internacional. A su vez, el interviniente sefialé que el proyecto de ley se
encuentra en concordancia con la normatividad y documentos que el Gobierno
ha proferido sobre el particular.

En cuanto a los contenidos especificos del proyecto de ley objeto en estudio,
el Jefe de la Oficina Asesora Juridica planted que la Corte debia estudiar la
naturaleza y jerarquia de la expresion “norma legal” contenida en el articulo
19, la cual establece las circunstancias en las cuales el acceso a la informacion
publica reservada podra ser rechazada o denegada de manera motivada y por
escrito, siempre que dicho acceso estuviere expresamente prohibido por una
norma legal o constitucional; sobre lo anterior precisé algunas sentencias
emitidas por la Corte Constitucional referidas sobre la reserva a la
informacion:
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“a. Deben estar contenidas de forma clara, expresa, taxativa,
previa y precisa en una ley de la republica o en una norma con
fuerza de ley (Sentencias T — 391 de 2007, T 473 de 1992, T — 511
de 2010).

b. Debe perseguir un fin que sea imperativo, definido concreta y
especificamente por la autoridad publica, como por ejemplo el
orden publico, el derecho a la intimidad, la seguridad juridica y la
defensa nacional.

c. Estas finalidades deben ser interpretadas de manera restringida
y no se aplican a casos similares por analogia. Asi mismo no es
suficiente alegar una de estas finalidades imperiosas de forma
abstracta, sino que es necesario manifestar la realizacion de un
interés publico concreto, especifico e imperioso. (Sentencias T —
391 de 2007, T 251 de 2002, C — 872 de 2003).

d. Deben ser proporcionales al fin que persiguen. Esto quiere decir
que las restricciones deben ser necesarias Utiles y proporcionales,
en estricto sentido. (Sentencias T— 391 de 2007, T 251 de 2002, C —
872 de 2003, C — 010 de 2010).

e. Las respuestas que nieguen el acceso a la informacion deben ser
motivadas y el funcionario publico que se ampare en alguna
reserva para negar la informacion debe mencionar de forma
explicita la norma constitucional o legal que lo autoriza a hacerlo.
(Sentencias C — 491 de 2007, T- 074 de 1997).

Por altimo, el interviniente precis6 que las definiciones que se encuentran
contempladas en los articulos 4 y 25, con referencia al derecho al acceso a la
informacion publica, aunque a simple vista exista una complementariedad,
considera importante que se estudien a fondo las definiciones establecidas y su
correspondiente constitucionalidad en relacion a los articulos 15, 20, 74, 112 y
284 de la Carta Politica.

4. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho.

El Ministerio del Justicia y del Derecho, a traves de apoderado judicial,
intervino ante la Corte para solicitar la exequibilidad del Proyecto de Ley
Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la
cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la
Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones .

En primer lugar, se refirié a los requisitos de forma previstos en el tramite
legislativo para este tipo de leyes, que segun el interviniente se cumplié en
debida forma, en los siguientes términos:



1. El proyecto de Ley No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012
Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion Publica
Nacional y se dictan otras disposiciones”, fue presentado el 1 de
noviembre de 2011 por los Honorables Representantes Simon
Gaviria Mufioz, Carlos German Navas Talero, Hernando Alfonso
Prada Gil, y los Honorables Senadores Carlos Barriga Pefiaranda,
Manuel Enriquez Rosero, John Sudarsky y Luis Fernando Velasco.

2. El Proyecto de Ley Estatutaria, con la correspondiente
exposicién de motivos, fue publicado el 2 de noviembre en la Gaceta
del Congreso N° 816 de 2011, dando cumplimiento al requisito
constitucional consistente en la publicacion oficial del proyecto por
el Congreso antes de darle curso en la Comision respectiva (CP art
157-1).

3. De acuerdo con lo establecido en el numeral 2° del articulo
157 de la Constitucidn Politica, este proyecto de Ley Estatutaria fue
aprobado en primer debate en la correspondiente Comision
Permanente de cada Camara, inicialmente por la Comision Primera
del Senado el 21 de marzo de 2012, segun consta en Acta N° 21 de la
misma fecha, publicada en la Gaceta 168 de 2012. En esta
oportunidad tanto el informe de ponencia como el articulado fueron
votados afirmativamente.

4, De igual manera en cumplimiento del numeral 3° del mismo
articulo 157 de la Carta Politica, el proyecto de Ley Estatutaria fue
aprobado por las Plenarias de cada Camara, inicialmente en el
Senado en plenaria del 25 de abril de 2012 como consta en Acta N°
40 de abril 25 de 2012, publicado en gaceta 199 de 2012.

Posteriormente se aprobd en la Comision Primera de la Camara de
Representantes el 05 de junio de 2012, segun consta en el Acta N°45,
publicada en la Gaceta N° 487 de 2012, fue aprobado el proyecto de
ley, con el siguiente procedimiento:

El 19 de junio de 2012 en plenaria de la Camara se aprobd el
proyecto de ley segun consta en el Acta 133 de 19 de junio,
publicada en la gaceta 542 de 2012.

En los distintos debates se presentaron modificaciones al proyecto
de ley inicial lo que generd gque en concordancia con el respectivo
orden constitucional necesario se conciliara el proyecto de ley, lo
que en efecto sucedid segun consta en las Actas 133 de junio 19 y
134 de junio de 20 de 2012, publicadas en la gacetas 542 de 2012 y
631 de 2012.
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A su vez, el representante del Ministerio de Justicia y del Derecho sefialo que
el proyecto de ley fue aprobado por la mayoria absoluta de los miembros de
ambas Camaras y fue tramitado y aprobado en una sola legislatura, la cual
inicio el 20 de julio de 2011y concluyo el 20 de junio de 2012. Concluye que
el proyecto objeto de estudio cumple con todos los requisitos constitucionales
dispuestos para el tramite legislativo de los proyectos de ley estatutaria.

En cuanto a las disposiciones especificas del proyecto de ley estatutaria, el
Ministerio realizé un analisis comparado sobre las regulaciones al derecho al
acceso a la informacion publica, sefialando, entre otras disposiciones que la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 consagré la libertad de
expresion, el derecho de libre expresion y el derecho de informacién; de igual
forma referencid los postulados internacionales como la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 en su articulo 14 establecio
que “los ciudadanos tienen derecho de comprobar por si mismos o a través de
sus representantes la necesidad de la contribucién publica, de aceptarla
libremente, de vigilar su empleo y de determinar su prorrata, su base, su
recaudacion”.

En seguida realizo un analisis del articulado del proyecto de ley estatutaria
determinando lo siguiente:

El articulo 1, el cual establece el objeto de la ley, tiene sustento, en el articulo
74 de la Constitucion Politica. Afirma que el texto reitera lo establecido en la
Sentencia C-491 de 2007* sobre el derecho de acceder a la informacion y su
importancia para garantizar la transparencia y la publicidad de la gestion
publica; a su vez sefiala que dicho articulo tiene concordancia con la libertad
de expresion (Art. 20 C.P), derecho a la informacién sobre la comercializacion
de bienes y servicios (Art. 78 C.P.), habeas data (Art. 15 C.P.) y el derecho a
presentar peticiones de informacion y obtener la consecuente respuesta (Art.
23 C.P.).

Segun el interviniente, el articulo 2, que establece el principio de maxima
publicidad se encuentra relacionado con los articulos 4 y 5 del mismo
proyecto de ley, que se refieren a los denominados sujetos obligados, tienen
sustento constitucional en los articulos 15, 20, 23 y 74 de la Constitucion
Politica.

En cuanto al articulo 3, el cual se refiere a los principios de transparencia y
acceso a la informacion, para el Ministerio, estos tienen sustento
constitucional en el articulo 209 de la Carta que consagra los principios de la
funcion administrativa. De igual forma sefiala que en ese mismo sentido la
Corte Constitucional a través de la sentencia T-314 de 19942 determin6 que la
funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,

1 MP. Jaime Cérdoba Trivifio, (SV. Jaime Araujo Renteria).
2 MP. Alejandro Martinez Caballero.
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economia, celeridad, imparcialidad y publicidad. Por Gltimo precisdé que con
estos principios se pretende dar una mayor eficacia en la interpretacion
axiologica de esta normatividad.

Sobre el articulo 4, que precisa el concepto de derecho fundamental al acceso
a la informacion, segun el Ministerio, es concordante con los articulos 74 y
209 de la Constitucién Politica. En tal sentido, menciona que la Corte
Constitucional a través de la Sentencia T-1268 de 20012 determind que en “la
Constitucién Colombiana esta insito el principio general segun el cual la
actividad de los 6rganos del Estado no es reservada ni secreta, y que por lo
tanto, los ciudadanos salvo excepcidn constitucional o legal, tienen acceso a
todos los documentos o instrumentos en donde conste su ejercicio, también es
cierto que la publicidad de la actuacion de los 6rganos publicos no puede ser
un principio absoluto por cuanto se sabe que existen razones de seguridad
nacional, de alta conveniencia publica o social, de eficacia del servicio, etc.,
que pueden hacer aconsejable o necesario mitigar el rigor de la regla; o lo
que es igual, en palabras de la jurisprudencia, “ los funcionarios publicos,
estan autorizados para no permitir el acceso a aquellos documentos cuya
consulta o comunicacion pueda atentar contra secretos protegidos por ley
tales como los concernientes a la defensa y seguridad nacionales, a
investigaciones relacionadas con infracciones de caracter penal, fiscal,
aduanero, o cambiario, asi como a los secretos comerciales e industriales .

A propésito del articulo 5, el cual hace referencia al ambito aplicacion,
determin6 que es de gran utilidad identificar los sujetos obligados al
cumplimiento de esta normatividad, ya que garantiza un mejor ejercicio del
derecho de acceso a la informacion, debido a que no les resulta posible
excusarse de la obligacion de responder a la solicitud de informacion, el estar
obligados legalmente. Sobre la descripcién de los sujetos obligados, que
determina en poder de quien se encuentra un documento objeto de solicitud,
referencia el interviniente que la Corte Constitucional a través de la sentencia
T-473 de 1992 sefialo (...) “Los documentos publicos no se limitan a aquellos
que son producidos por érganos publicos, sino que extienden a aquellos que
documentos que reposan en las entidades publicas y documentos privados que
por ley, declaracion formal de sus titulares o conducta concluyente, se
entienden publicos”, de lo anterior, segun el Ministerio, se deduce que no solo
las entidades puablicas descritas en el estatuto estan sujetas a la ley, sino que
también lo estan todas las entidades que manejen recursos del Estado.

En cuanto a la excepcion que se establece en el parrafo 2, afirma que se
justifica en las necesidades de reserva de la informacion de seguridad y
defensa por su especialidad, lo que a su juicio resulta concordante con la
Sentencia T-1268 de 2001.

3 MP. Jaime Araljo Renteria.
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Frente al articulo 6, que se encarga de definir lo que se entiende por
informacion, informacion publica, informacién puablica clasificada,
informacidn publica reservada, publicar o divulgar, sujetos obligados, gestién
documental, documento de archivo, datos abiertos y documento en
construccion; sefiala el interviniente que resulta de gran importancia para el
entendimiento y aplicacién de la normatividad reguladora del derecho al
acceso a la informacidn. De igual forma manifestd que dichas definiciones no
contrarian su verdadero significado hermenéutico y son consecuentes con el
objeto del proyecto de ley estatutaria.

Sobre el articulo 7, relativo a la disponibilidad de la informacion, afirma el
interviniente que encuentra sustento constitucional en el articulo 74 de la
Constitucién Politica.

En relacién con el articulo 8, sobre el criterio diferencial de accesibilidad,
preciso que es importante para el desarrollo de la normatividad del derecho al
acceso a la informacion puablica, que se consagre dicho criterio para facilitar a
las comunidades étnicas y a las personas discapacitadas el acceso a la
informacion. A través de esta disposicion se obliga a los sujetos a los cuales
les resulta aplicable, a suministrar la informacion en idiomas, lenguas y
formatos entendibles para estos.

Para el interviniente, el contenido material del articulo 9, esta dirigido a los
sujetos obligados, los cuales se encuentran descritos en el articulo 5, que crea
las condiciones para una mayor eficiencia en la administracion publica, en
cuanto le corresponde dentro de las funciones del Congreso al expedir las
leyes que rigen el ejercicio de las funciones publicas.

En lo concerniente al articulo 10, sobre publicidad de la contratacién, para el
Ministerio este articulo encuentra respaldo en el principio de publicidad de la
funcion administrativa; al introducirse la herramienta electronica se
promovera la transparencia y se garantizard un mayor grado de acceso a la
informacién en los procesos contractuales. Ese mismo principio sustenta el
articulo 11 sobre el minimo de informacién que debe siempre ser publica, en
beneficio de los ciudadanos, lo que permite una mayor transparencia.

El apoderado del Ministerio, sefiala que los articulos del 12 al 18 del proyecto
de ley estatutaria son constitucionalmente relevantes para la transparencia de
la administracion publica, toda vez que en numerosos pronunciamientos de la
Corte Constitucional se ha expuesto que el principio de publicidad es un
elemento de importancia trascendental del Estado Social y en especial de los
regimenes democraticos, para garantizar la transparencia y eficiencia en el
desarrollo del derecho al acceso a la informacion. Sobre este tema la Corte
Constitucional se pronuncié a través de la Sentencia C-620 de 2004:*

4 MP. Jaime Aralijo Renteria.
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“El principio de publicidad que recae sobre la administracion
publica es uno de los pilares que sustentan cualquier Estado
Democratico Constitucional. Asi las cosas, este principio consiste
en que las actuaciones administrativas en general puedan ser
conocidas por cualquier persona, y con mayor énfasis cuando se
traten de actos de la administracion que lo afecten de manera
directa. La Corte Constitucional ha afirmado en varias ocasiones,
que los objetivos que se buscan con el principio de publicidad
respecto de los actos administrativos son dos; el primero determinar
la fecha de entrada en vigencia de las disposiciones que contienen el
respectivo acto y el segundo garantizar la oponibilidad al contenido
de los mismos por parte de los ciudadanos legitimados para el
efecto”.

En cuanto al articulo 19, sobre la informacién exceptuada por dafio a los
intereses publicos, el interviniente sostuvo que este articulo tiene respaldo
constitucional en los términos del articulo 74, que otorga facultad de limitar el
derecho de acceso a la informacion puablica, en los términos sefialados en la
Sentencia T-473 de 1992:°

(...) “En los términos del articulo 74 de la Carta la nocion de
documento publico no se circunscribe, como se ve, al concepto
restringido que consagre cualquiera de las ramas del ordenamiento
y, de consiguiente, no cuenta tanto el caracter del sujeto o entidad
que lo produce o la forma misma de su produccion sino el hecho
objetivo de que no contenga datos que por expresa disposicion de la
ley deban ser mantenidos en reserva, la nocién cobija, por ejemplo,
expedientes, informes, estudios, cuentas, estadisticas, directivas,
instrucciones, circulares, notas y respuestas provenientes de
entidades publicas acerca de la interpretacion del derecho o
descripcién de procedimientos administrativos, pareceres u
opiniones, previsiones y decisiones que revistan forma escrita,

)

registros sonoros o visuales, bancos de datos no personales, etc.”.

De igual forma, sostiene que el derecho al acceso a la informacion publica no
es un derecho absoluto, sino que encuentra reservas cuando se puede presentar
un dafio a los intereses publicos, en esos mismos términos la Corte se
pronuncio6 a través de la Sentencia C-491 de 2007:°

“La Corte ha considerado que solo es legitima una restriccion del
derecho de acceso a la informacidn pablica — o el establecimiento de
una reserva legal sobre cierta informacion — cuando: i) la
restriccion esta autorizada por la ley o la Constitucion; ii) la norma
que establece el limite es precisa y clara en sus términos de forma
tal que no ampare actuaciones arbitrarias o desproporcionadas de

> MP. Ciro Angarita Baron.
& MP. Jaime Cdrdoba Trivifio.



53

los servidores publicos; iii) el servidor puablico que decide
ampararse en la reserva para no suministrar una informacion
motiva por escrito su decision y la funda en la norma legal o
constitucional que lo autoriza; iv) la ley establece un limite temporal
a la reserva; v) existen sistemas adecuados de custodia de la
informacion; vi) existen controles administrativos y judiciales de las
actuaciones o decisiones reservadas; vii) la reserva opera respecto
del contenido de un documento publico pero no respecto de su
existencia; viii) la reserva obliga a los servidores publicos
comprometidos pero no impide que los periodistas que acceden a
dicha informacién puedan publicarla; ix) la reserva se sujeta
estrictamente a los principios de razonabilidad y proporcionalidad;
X) existen recursos o acciones judiciales para impugnar la decision
de mantener en reserva una determinada informacién. En particular
la Corte ha sefialado que la finalidad de proteger la seguridad o
defensa nacional es constitucionalmente legitima y por lo tanto para
el logro de tales objetivos puede establecerse la reserva de cierta
informacion. Sin embargo, en cada caso es necesario “acreditar que
tales derechos o bienes se verian seriamente afectados si se difunde
determinada informacion, lo que hace necesario mantener la
reserva”. En otras palabras, no basta con apelar a la formula
geneérica “defensa y seguridad del Estado” para que cualquier
restriccion resulte admisible. Adicionalmente es necesario que se
satisfagan los restantes requisitos que han sido mencionados”.

El apoderado del Ministerio dice que el articulo 20, sobre el indice de
informacion clasificada y reservada es constitucional en la medida que el
legislador cuenta con la facultad de fijar las respectivas excepciones
presentadas por la necesidad de hacer mas eficiente la administracion y por la
prevalencia del interés general.

En cuanto al articulo 21, establece que no es violatoria del orden
constitucional, debido que el derecho al acceso a la informacién publica es un
derecho limitado por las razones prescritas por el legislador y, en esa medida,
el contenido de un documento puede ser parcialmente reservado y contener
datos o informacidon que no precisamente esté catalogada como reservada o
clasificada, de tal forma que la parte del documento que no tenga la calidad de
reservada o clasificada, pueda ser conocida.

Ahora bien, el interviniente sostiene que la reserva de los documentos no
recae Unicamente sobre su contenido, en tal sentido no se podra ocultar la
existencia del mismo.

En relacién con el articulo 22, el Ministerio indica que el Congreso de la
Republica cuenta con la facultad configurativa para determinar validamente el
tiempo de duracion de la reserva legal, y la posibilidad de prorrogarlo. Como
ejemplo de que no resulta contrario a la Constitucion un término de hasta 30
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afios de reserva, recuerda que el articulo 13 de la Ley 57 de 1985 “Por la cual
se ordena la publicidad de los actos y documentos oficiales”, establece ese
mismo plazo.

Ahora bien en cuanto al articulo 23, sostiene los mismos argumentos del
articulo 22, mencionando que el legislador cuenta con libertad de
configuracién normativa.

Frente al articulo 24, sefiala que el articulo 279 de la Constitucién Politica
establece que la ley determinara lo relativo a la estructura y al funcionamiento
de la Procuraduria General de la Nacion, en ese sentido el interviniente resalta
que en el presente caso se crean unas funciones especificas, para garantizar la
vigilancia, cumplimiento y garantia del derecho al acceso a la informacion, en
su potestad de libre configuracidon normativa.

En cuanto a los articulos 25 y 26, manifiesta que ambos son concordantes con
el articulo 74 de la Constitucion Politica.

Articulo 27, referente a la respuesta a solicitud de acceso a informacion, el
interviniente considera que este articulo tiene respaldo en el articulo 14 de la
Ley 1437 de 2011.

Acrticulo 28, sefiala el Ministerio, que este articulo tiene sustento en el articulo
29 de la Constitucion Politica, toda vez que se estd garantizando el debido
proceso al solicitante de la informacién, al otorgarle la oportunidad de recurrir
las decisiones de la administracion.

Acrticulo 29, sobre la carga de la prueba, considera el interviniente que con el
precitado articulo lo que se pretende es garantizar el debido proceso en el
acceso a la informacién publica, pues es el sujeto obligado, que en este caso
viene a ser la administracion, el que debe soportar tal carga.

Acrticulo 30, frente a esta norma, el interviniente sefiala que tiene sustento en
el articulo 83 de la Constitucion Politica, el cual preceptua la presuncion de
buena fe de los particulares y de las autoridades publicas.

El articulo 31, sobre responsabilidad penal, el interviniente dice, que el
ocultamiento, destruccion o alteracion deliberada de informacion publica es un
hecho contrario a la buena fe y a los principios legales y constitucionales y por
lo tanto dicha conducta se adecua a la descrita en el articulo 292 del Codigo
Penal.

El articulo 32, segun el Ministerio, encuentra sustento constitucional en el
articulo 277 de la Carta Politica. El articulo 33, sobre educacién formal,
sostiene el interviniente que tiene sustento en el articulo 41 de la Constitucion
Politica, segun el cual en todas las instituciones de educacion, oficiales o
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privadas, seran obligatorios el estudio de la Constitucion y la instruccion
civica.

Por ultimo, en cuanto al articulo 34, el interviniente manifiesta que el
Congreso de la Republica en uso de las amplias facultades de configuracion
legislativa, tiene la potestad de determinar a cargo de que entidades radica la
funcion de implementar y promover disefios de politicas publicas de acceso a
la informacion.

5. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, intervino a fin de
solicitar a la Corte la declaracion de exequibilidad condicionada del literal b)
del articulo 5 y del articulo 19, del proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de
2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley
Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion
Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

El interviniente manifiesta que por disposicion constitucional el Banco de la
Republica goza de autonomia administrativa, patrimonial y técnica sujeta a un
régimen legal propio, establecido en la ley 31 de 1992, por lo que no podria
entenderse que con la expedicion del proyecto de ley objeto de revision se
estaria modificando el régimen legal del Banco emisor, en especial el articulo
referido a la reserva de sus documentos, por lo que solicita en ese sentido, la
exequibilidad condicionada del literal b) del articulo 5.

En seguida sefiala que en los acuerdos para evitar doble tributacién, aprobados
por el Congreso de la Republica y negociados por la Republica de Colombia,
es comun encontrar la clausula de intercambio de informacién, la cual obliga a
mantener en secreto la informacién obtenida. El articulo 25 de la Ley 1082 de
2006 establece lo anteriormente referenciado:

(...) “l. Las autoridades competentes de los Estados contratantes
intercambiaran la informacion que previsiblemente pueda resultar
de interés para aplicar lo dispuesto en el presente Convenio, o0 para
la administracion o la aplicacion del Derecho Interno relativo a los
impuestos de toda naturaleza o denominacién exigibles por los
Estados contratantes, sus subdivisiones politicas o entidades locales,
en la medida en que la imposicién asi exigida no sea contraria al
Convenio.

2. La informacién recibida por un Estado contratante en virtud del
apartado 1 sera mantenida secreta de la misma forma que la
informacion obtenida en virtud del Derecho Interno de este Estado y
solo se comunicard a las personas o autoridades (incluidos los
tribunales y érganos administrativos) encargados de la gestion o
recaudacion de los impuestos a los que hace referencia el apartado
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1, de los procedimientos declarativos o ejecutivos relativos a estos
impuestos o de la resolucion de los recursos en relacion con los
mismos. Estas personas o autoridades solo utilizaran esta
informacion para dichos fines. Podran revelar la informacion en las
audiencias publicas de los tribunales o en las sentencias judiciales.

No obstante lo anterior, la informacién recibida por un Estado
contratante podra utilizarse con otros fines, cuando dicha utilizacion
esté permitida por las leyes del Estado que proporciona la
informacion y la Autoridad competente del mismo asi lo autorice.

3. En ningun caso las disposiciones de los parrafos 10 y 20 pueden
interpretarse en el sentido de obligar a un Estado contratante a:

a) Adoptar medidas administrativas contrarias a su legislacion o
practica administrativa o a las del otro Estado contratante;

b) Suministrar informacién que no se pueda obtener sobre la base
de su propia legislacion o en el ejercicio de su practica
administrativa normal o de las del otro Estado contratante, y

c) Suministrar informacion que revele un secreto empresarial,
industrial, comercial o profesional o un proceso industrial, o
informacién cuya comunicacion sea contraria al orden publico.

4. Si un Estado contratante solicita informacion conforme al
presente articulo, el otro Estado contratante utilizara las medidas
para recabar informacién de que disponga con el fin de obtener la
informacién solicitada, aun cuando ese otro Estado pueda no
necesitar dicha informacion para sus propios fines tributarios. La
obligacion precedente esta limitada por lo dispuesto en el apartado
3 excepto cuando tales limitaciones impidieran a un Estado
contratante proporcionar informacion exclusivamente por la
ausencia de interés nacional en la misma.

5. En ningun caso las disposiciones del apartado 3 se interpretaran
en el sentido de permitir a un Estado contratante negarse a
proporcionar informacion unicamente porque esta obre en poder de
bancos, otras instituciones financieras, o de cualquier persona que
actle en calidad representativa o fiduciaria o porque esté
relacionada con derechos de propiedad en una persona”.

Sostiene que al momento de analizar la constitucionalidad de la iniciativa que
pretende regular el acceso a la informacion, no solo deberan tenerse en cuenta
los limites legales y jurisprudenciales sobre el asunto, sino también las
obligaciones internacionales adquiridas por el Estado colombiano, sobre la
materia.
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Por lo anteriormente expuesto, solicita que se declare la exequibilidad
condicionada del articulo 19 del proyecto de ley, bajo el entendido que las
circunstancias alli prestablecidas no son taxativas, toda vez que la ley podra
sefialar las circunstancias, materias, asuntos y documentos que podran gozar
de reserva. Asi como, consagrar que contindan vigentes aquellas reservas
sefialadas en leyes anteriores y que puedan versar sobre circunstancias
distintas a las aqui sefialadas, incluyendo las que establezcan el marco de
tratados internacionales.

6. Intervencion del Ministerio de Educacién Nacional.

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Educacién Nacional,
intervino a fin de solicitar a la Corte la declaracion de inexequibilidad de la
expresion “podra” incluida en el literal c¢) del articulo 6 y en el inciso primero
del articulo 18; vy del literal €) y el paragrafo 2° del articulo 9, del proyecto de
Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de
la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a
la Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

El interviniente considera que la expresion “podra”, contenida en los articulos
6 y 18 del proyecto de ley estatutaria, vulnera el derecho fundamental a la
intimidad consagrado en el articulo 15 de la Constitucion Politica, que es una
garantia de las personas la cual ha sido definida por la Corte Constitucional a
través de la Sentencia C-640 de 2010,” en los siguientes términos:

(...) “Este derecho, que se deduce de la dignidad humana y de la
natural tendencia de toda persona a la libertad, a la autonomia y a
la auto conservacion, protege el ambito privado del individuo y de su
familia como el ndcleo humano mas proximo. Uno y otra estan en
posicion de reclamar una minima consideracion particular y publica
a su interioridad, actitud que se traduce en abstencion de
conocimiento e injerencia en la esfera reservada que les
corresponde y que estd compuesta por asuntos, problemas,
situaciones y circunstancias de su exclusivo interés. Esta no hace
parte del dominio publico y, por tanto, no debe ser materia de
informacion suministrada a terceros, ni de la intervencion o
analisis de grupos humanos ajenos, ni de divulgaciones o
publicaciones (...) Ese terreno privado no puede ser invadido por
los demés miembros de la comunidad a la que se integran la persona
o familia, ni por el Estado. Aun dentro de la familia, cada uno de sus
componentes tiene derecho a demandar de los demas el respeto a su
identidad y privacidad personal”. (El subrayado es del texto
original).

7 MP. Mauricio Gonzélez Cuervo.
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La apoderada afirma que el verbo “podrd” otorga una facultad discrecional a
los sujetos obligados para decidir si suministran o no la informacién privada o
semiprivada de las personas y solo cuando la decision sea negativa tendrian el
deber de motivarla con fundamento en alguna de las causales previstas en el
articulo 18 de la iniciativa.

Para el Ministerio, la informacion reservada, privada y semiprivada que se
encuentre bajo la custodia de las autoridades estatales o particulares que
cumplan funciones publicas, no puede ser suministrada a terceros interesados
que pretendan ejercer su derecho a acceder a los documentos publicos, pues en
estos casos prima le derecho fundamental a la intimidad de los sujetos sobre
quienes versa la informacion.

Por ultimo considera que dicha expresion contraria los fallos de la Corte
Constitucional (T-729 de 2002, C-1011 de 2008° que han explicado
expresamente que de la informacidon que puede obtenerse, se exceptdan los
datos personales conocidos como “datos sensibles”, 10s cuales no pueden ser
suministrados por ninguna autoridad estatal. En seguida la interviniente
manifiesta que el articulo 9 literal e) y parrafo 2°, vulneran el derecho a la
intimidad. Sostiene que existe una confrontacion entre el derecho a la
intimidad y el principio de la transparencia, por lo cual solicita hacer una
ponderacion a fin de establecer cuél de ellos debe prevalecer.

7. Intervencion del Ministerio de Defensa Nacional

El Ministerio de Defensa Nacional intervino en el proceso de la referencia
mediante apoderado especial, para solicitar que la norma examinada sea
declarada exequible.

En cuanto al tramite legislativo seguido en la aprobacidn del proyecto de ley
estatutaria, el interviniente sefiala que éste se cumplio a cabalidad, con pleno
respeto de las reglas especiales sobre publicaciones, anuncios y aprobacion
por mayoria absoluta, en una sola legislatura. Resalta también que el proyecto
respeta el principio de unidad de materia, como quiera que se refiere a la
misma tematica y cumple con el propdsito de desarrollar el derecho de acceso
a la informacidn pablica nacional.

Resalta el interviniente que el proyecto constituye una regulacion integral del
derecho que tienen todas las personas de tener acceso a la informacion publica
nacional. Sostiene que las disposiciones del proyecto tienen respaldo en la
Declaracion Universal de Derechos y en los articulos 15, 20, 23, 74,y 209 de
la Carta.

En relacion con las excepciones al acceso a la informacion publica, considera
el interviniente que son compatibles con la Constitucion y con la

8 MP. Eduardo Montealegre Lynett.
® MP. Jaime Cérdoba Trivifio.
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jurisprudencia de la Corte Constitucional, y la proteccién de intereses
importantes. Resalta que las normas sobre reserva, se refieren a su contenido y
no a la existencia del documento, establecen plazos razonables para el
mantenimiento de tales reservas, con el fin de proteger el interés general.
Resaltan que la carga de la prueba que tiene quien alega la confidencialidad o
reserva de un documento es compatible con el articulo 74 de la Constitucion.

Establece que las previsiones sobre documentos electronicos, asi como sobre
procedimientos para garantizar el derecho a acceder a documentos publicos
son respetados por el proyecto de ley y en esa medida deben ser declarados
exequibles.

8. Intervencion del Ministerio de Salud

El director juridico del Ministerio de Salud, mediante comunicacion del 10 de
diciembre de 2012, inform6 que aunque las previsiones contenidas en el
proyecto de ley concernian tanto al Ministerio de Salud, como a toda la
administraciéon publica, no consideraba que fuera necesaria su intervencion
por tener “la certeza de que su contenido normativo se aviene a la importante
jurisprudencia que la Corte Constitucional ha consolidado en materia de
derecho de acceso a la informacion publica, de manera que los argumentos
de una eventual intervencion orientada a respaldar la iniciativa serian
reiterativos de la propia jurisprudencia constitucional, que como tal, no
aportarian nada nuevo.”

9. Intervencion de la Superintendencia Financiera de Colombia.

La apoderada de la Superintendencia Financiera de Colombia intervino a fin
de solicitar a la Corte, la declaracion de inexequibilidad de la expresion “ley
de transparencia’ contenida en el titulo del proyecto de ley; la exequibilidad
condicionada del articulo 2, articulo 5 parrafo 2, articulos 18, 19 y 35; la
exequibilidad condicionada de las expresiones ‘“reutilizable” y “procesable”
contenidas en el articulo 3; exequibilidad condicionada de la definicién de
“informacion publica” contenida en el articulo 6; exequibilidad condicionada
de los literales c) y e) del articulo 9; inexequibilidad de la expresion “los
sujetos obligados, a solicitud de las autoridades de las comunidades,
divulgaran la informacion publica en diversos idiomas y lenguas y elaboraran
formatos alternativos comprensibles para dichos grupos” contenida en el
articulo 8; la inexequibilidad de la remision a los articulos 14 y 24 de la Ley
1437 de 2011, contenidos en los articulos 14, 18 y 27, del proyecto de Ley
Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la
cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la
Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

El interviniente considera que el titulo del proyecto de ley estatutaria no
guarda relacion directa con su contenido, por lo cual se esta transgrediendo el
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principio de unidad de materia contemplado en los articulos 158 y 169 de la
Constitucién Politica.

En seguida sefiala que la expresion “de conformidad con la presente ley”
contenida en el articulo 2° del proyecto de ley estatutaria, objeto de estudio,
genera a juicio de la Superintendencia una inestabilidad juridica, debido a una
ambigliedad en su interpretacion, en la medida que no es claro si la intencion
del legislador fue derogar todas las leyes que de una u otra manera reservaban
o limitaban el derecho al acceso a la informacion, previendo entonces que solo
las que se expidan en virtud de dicha ley serian las vigentes. Esta
interpretacion ambigua, a juicio de la Superintendencia podria llegar a ser
contraproducente para las entidades del Estado, al entenderse como reservada
solamente la informacién que taxativamente dicha ley consagra, derogando
cualquier otra disposicion en este sentido.

Sostiene que en palabras del propio Legislador Estatutario, la intencién de este
proyecto de ley es evitar cualquier dispersion normativa, por lo que por esta
via quedarian sin fundamento constitucional o estatutario, otras disposiciones
normativas que regulan situaciones que por su naturaleza y alcance pueden
limitar el al derecho al acceso a la informacion publica.

Manifiesta el interviniente que si bien el acceso a la informacién publica es un
derecho fundamental protegido por el Estado, para garantizar su ejercicio no
se puede perder de vista que el mismo tiene limitaciones tal como lo concibid
el constituyente primario cuando redacto el texto del articulo 74, previendo
que las reservas al ejercicio de este derecho estan concebidas en la
Constitucion y la ley. Es precisamente dentro de estos limites que el principio
de seguridad juridica cobra su mayor importancia. De igual forma sefial6 que
la Corte Constitucional en Sentencia T-227 de 1994, manifestd sobre el
mencionado principio lo siguiente:

“El principio de seguridad juridica solo tiene lugar entre los
hombres libremente constituidos bajo la forma de Estado. Todo lo
que tiende al orden social justo es una forma de estabilizar la
libertad humana puesta en relacion. Las formalidades juridicas no
son en estricto sentido algo que rifie con la materia, sino todo lo
contrario: la expresion juridica de un contenido que se debe en
justicia. No tendria razén de ser un contenido sustancial sin la
existencia adecuada de una forma juridica proporcionada a dicha
pretension. Materia y forma juridicas, pues, son indisolubles, y
constituye una impropiedad improvisar formas no adecuadas a la
exigencia misma del contenido material.

Uno de los principios formales de la seguridad juridica, (...) es el
referente a la determinacion legal para todos los actos de las
autoridades, asi como el de un margen de indeterminacion con
respecto a los particulares. Asi las autoridades sélo pueden hacen
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aquello que esté permitido por la ley -de manera que no pueden
crear formas juridicas-, al paso que los particulares pueden hacer
todo aquello que no esté prohibido legalmente. Mientras en el
Estado de Derecho el particular es creativo, las autoridades solo son
aplicativas. (El resaltado es del interviniente).

Por otro lado considera que el paragrafo 2 del articulo 5, exceptia de forma
taxativa los temas que a consideracién del legislador estatutario no se les debe
aplicar el principio de maxima publicidad, lo cual tiene concordancia con lo
previsto en los articulos 18 y 19 del mismo texto, advirtiéndose que la
actividad financiera, bursatil y previsional no esta claramente contemplada
dentro del proyecto.

Teniendo en cuenta, entonces que “las funciones de la Superintendencia
Financiera persiguen asegurar los intereses de los inversionistas en el
mercado financiero, bursatil, asegurador, previsional, para la realizacion de
sus cometidos cuenta con una regulacion que de una parte propende por
garantizar la informacion como uno de los instrumentos esenciales para
garantizar la seguridad y transparencia del mercado publico de valores y de
otra, preserva la reserva de cierta informacion altamente sensible que posee
y custodia, la cual si no se protege en los términos y condiciones previstas
en las leyes que regulan la materia, podrian afectar el bien juridico tutelado
por la Superintendencia.” (El resaltado es del interviniente).

Ahora bien, a consideracion de la apoderada, el articulo 19 hace una
descripcion de temas cuya informacion podra ser rechazada o denegada, lo
cual aparentemente significa, al ser analizada en conjunto con el resto del
articulado, que es una lista taxativa no enunciativa, lo que pondria en peligro
derechos fundamentales e intereses publicos no contemplados en dicha ley.

En seguida manifiesta que dentro del texto del proyecto de ley existen algunas
disposiciones cuya redaccion podria generar diversas interpretaciones,
colocando en riesgo los derechos fundamentales e intereses publicos, como
ocurre con las expresiones ‘“reutilizable” y “procesable” contenidas en el
articulo 3.

Considera que al establecerse en el presente proyecto de ley la posibilidad de
que la informacion sea reutilizable y procesable sin delimitar los alcances de
tales expresiones, ello conllevaria no solo a una posible manipulacién de la
informacion, sino que supondria que la informacion que el sujeto obligado
suministre en virtud de este principio no seria veraz contrariando el fin tltimo
de esta ley. Asi las cosas, la posibilidad de reutilizar y procesar una
informacion en calidad de sujeto obligado y no como coordinador de la
misma, implica enormes riesgos no solo en cuanto al manejo de la
informacién, sino en su integridad y calidad.
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De otra parte, la definicion de informacion publica contenida en el articulo 6
numeral b), a consideracion de la interviniente excede desde cualquier punto
de vista los limites previstos por el Constituyente. No obstante considera que
dicho aparte debe ser considerado exequible bajo unos limites claramente
determinados que permitan entender que cuando la informacion que los
sujetos obligados posean o tengan bajo su control o custodia no sea de su
Orbita, no seran estos los obligados a suministrarla, pues es el titular real de la
misma quien debe publicitarla y permitir el acceso, con el fin de que sea este
quien evalué la procedencia o no de su entrega.

Por lo tanto, la apoderada del Ministerio considera que no toda informacion
que recibe, adquiere o controle un sujeto obligado, tiene la calidad de publica
pues en ella también puede estar las catalogadas como privadas y
semiprivadas, no puede el Estado desconocer esta naturaleza aun cuando no
existe una reserva de Ley; proceder a su publicacion desconociendo estas
condiciones desbordaria la esfera de sus funciones.

Dentro del mismo contexto, advierte que dicho proyecto de ley estatutaria no
delimita los derechos y obligaciones de los servidores publicos, contemplados
en el articulo 9 literales c) y e).

Sefiala que la constitucionalidad de los apartes normativos debe ser
condicionada a que en el desarrollo de la ley se tenga en cuenta que no todos
los datos que constituyen la informacién publica de un sujeto obligado tiene la
naturaleza de publica, pues en ella puede existir datos catalogados como
privados, semiprivados o publicos y al desconocer dichas condiciones, implica
una amenaza latente a los derechos fundamentales de quienes laboran para las
personas catalogadas segun el articulo 5 del proyecto del estatutaria como
sujetos obligados, los usuarios y titulares de la informacion.

Por otra parte la interviniente considera que la expresion “los sujetos
obligados, a solicitud de las autoridades de las comunidades, divulgaran la
informacién publica en diversos idiomas y lenguas y elaboraran formatos
alternativos comprensibles para dichos grupos” contenida en el articulo 8, es
inconstitucional, al contrariar lo establecido por el articulo 10 de la
Constitucion Politica, toda vez que no resulta admisible que el legislador
constrifia a los sujetos obligados a que se adopte otro idioma al
constitucionalmente reconocido y mucho menos pretender que se publique
informacion publica en la lengua y dialectos de grupos étnicos, que no son de
manejo y de difusidn de toda la comunidad.

Finalmente sefiala que el proyecto de ley estatutaria vulnera lo establecido en
el articulo 243 de la Constitucion Politica, toda vez que dentro del texto
normativo se hace remision a los articulos 14 y 37 de la Ley 1437 de 2011, los
cuales fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional.
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10.Intervencion de la Secretaria de Transparencia de la Presidencia de
la Republica.

El Secretario de Transparencia de la Republica de Colombia intervino a fin de
solicitar a la Corte, la declaracion de exequibilidad del proyecto de Ley
Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la
cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la
Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

El interviniente manifestd que el Proyecto de Ley Estatutaria permitira
complementar lo estipulado por el Estatuto Anticorrupcion y el Decreto Ley
Antitramites, de igual forma unificard y actualizara principios y criterios
dispersos en una gran cantidad de normas Yy jurisprudencia que versan sobre el
acceso a la informacion publica.

PrecisO que “el derecho a la informacion como parte fundamental de un
Estado democratico, debe basar sus principios de accion en el pleno acceso a
la informacidn publica. La transparencia en el accionar gubernamental es
garantia del derecho que les asiste a todos los ciudadanos a estar informados
de la destinacion de los recursos de sus impuestos, bajo que politicas y planes
actuan sus dirigentes y la burocracia administrativa y los mecanismos para
interactuar y hacerse parte activa de las mismas, sea desde el control social y
la veeduria o desde la incidencia activa en las decisiones de gobierno”.

De igual forma, el Secretario manifiesta que la forma de abordar el derecho de
acceso a la informacion se da en virtud a la manera como el propio proyecto
de ley lo ha delimitado y a la forma garantista como dicho derecho se
consagra en los articulos 23 y 74 Constitucion de 1991. Asi, cuando se habla
del derecho al acceso a la informacion y los nacleos que lo conforman, se
debe entrar a discutir no solo el acceso a la informacion, sino también sus
limites, la calidad en la informacién brindada, la permanencia de la misma,
bajo el principio de divulgacion proactiva y de datos abiertos, y los criterios
diferenciales para su difusion.

En seguida sefiala que en el ordenamiento juridico la regla general es el acceso
y la excepcion es la reserva, tal como lo sefiala el articulo 74 constitucional.
Por lo cual, a juicio del interviniente, consagrar en un solo cuerpo normativo
las reservas y las excepciones existentes, y los criterios claros y exigibles para
que los funcionarios y los operadores de la informacidn publica la entreguen,
es un avance sustancial del proyecto de ley y da orden a un tema bastante
disperso en la normatividad.

Finalmente menciona que el gran logro del proyecto de ley estatutaria radica
en que las personas podran disponer de la informacion sin la necesidad de que
medie una peticion, con informacién de calidad y un lenguaje accesible y de
facil comunicacion.
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11.Intervencion de la Superintendencia de Industriay Comercio.

La Coordinadora del Grupo de Gestion Judicial de la Superintendencia de
Industria y Comercio intervino a fin de solicitar a la Corte, la declaracion de
exequibilidad del proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de
2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacién Publica Nacional y
se dictan otras disposiciones”.

Como primera medida, la interviniente sefiala que el proyecto de ley
estatutaria resulta constitucional a la luz de la jurisprudencia y de los
parametros fijados en la Constitucion, sin embargo expone tres cargos para
que la Corte tenga en cuenta al momento de fallar (i) claridad sobre la
existencia de normatividad referente a la proteccion de datos personales (ii)
obligacion de proteger (iii) omision de sefialar como excepcién al acceso de
informacion lo concerniente al derecho de habeas data.

Solicita a la Corte que en la sentencia de constitucionalidad, haga una alusion
a la limitacion de acceso a la informacion de los datos personales, principio
supremo, que a pesar de encontrarse implicito en la ley de transparencia debe
consagrarse expresamente dentro del texto de ley con el fin de evitar
interpretaciones erroneas que puedan converger en transgresiones a los
derechos contenidos en el articulo 15 de la Constitucion Politica.

Igualmente pide que dentro del paragrafo 2 del articulo 5 del proyecto de ley
bajo estudio se incluya como excepcion, por gozar de reserva legal, toda la
informacién contenida en la Ley 1581 de 2012, la cual fue revisada y
aprobada por la Corte Constitucional en sentencia C-748 de 2011,
normatividad que claramente se encuentra ausente dentro del texto del
proyecto, pues solo se hace alusidn expresa a la Ley 1266 de 2008.

En cuanto a la disposicion referente a proteger datos sensibles, manifiesta la
interviniente que es imperioso recordar que la ley 1581 de 2012, sefala
expresamente el tratamiento que deben recibir aquellos datos que son
considerados como sensibles por hacer alusion a temas referentes al origen
racial, las opiniones politicas, filosoficas, religiosas, la afiliacion sindical, la
vida sexual y estado de salud, informacion que recibe una especial proteccion
dentro de nuestro ordenamiento. Al respecto, el literal c) del articulo 6 de la
referenciada ley indico:

“El Tratamiento sea efectuado en el curso de las actividades
legitimas y con las debidas garantias por parte de una fundacion,
ONG, asociacién o cualguier otro organismo sin animo de lucro,
cuya finalidad sea politica, filosofica, religiosa o sindical, siempre
que se refieran exclusivamente a sus miembros o a las personas que
mantengan contactos regulares por razon de su finalidad. En estos
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eventos, los datos no se podran suministrar a terceros sin la
autorizacion del Titular (...)"

En consecuencia, expone que al pertenecer los datos sensibles a una esfera
mas intangible de la persona, reciben una especial proteccion por parte del
Estado, por lo cual incluir como sujeto obligado a los partidos 0 movimientos
politicos hace imperiosa la delimitacion por parte de la Corte Constitucional
del alcance de la informacion que puede ser suministrada por estos sujetos.

Por Gltimo en cuanto a la omisidn de sefialar como excepcion el acceso de
informacion de datos sensibles y datos de nifios, nifias y adolescentes
especialmente protegidos por la Ley 1581 de 2012, “por la cual se dictan
disposiciones generales para la proteccion de datos personales”, considera
que el articulo 18 del referido proyecto de ley omite exceptuar de la aplicacion
de la norma aquella informacion que tenga naturaleza de sensible o que haga
referencia a nifios, nifias y adolescentes.

12. Intervencion del Banco de la Republica.

El representante legal del Banco de la Republica intervino a fin de solicitar a
la Corte, la modulacion si se mantiene vigente el régimen especial de acceso a
la informacion del emisor en el proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011
Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria
de Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion Publica Nacional
v se dictan otras disposiciones”.

El interviniente manifiesta que tal como esta planteado el proyecto de ley, en
principio se le aplicaria al Banco de la Republica un nuevo régimen, pues en
el articulo 19 deja solo como informacion exceptuada de ser puablica la
referente a la estabilidad macroecondmica y financiera del pais (literal h) y
todo lo demas seria publico.

No obstante de conformidad con la Constitucion Politica, el Banco de la
Republica esta sujeto a un régimen legal propio (art. 371), el cual ademaés debe
contenerse en una ley que se ocupa de configurarlo por expreso mandato
constitucional. Asi las cosas, las materias relacionadas con el Banco de la
Republica estan sometidas a reserva de ley especial (art. 152 C.P.), exigencia
que refuerza el articulo 154 de la Carta que en esos asuntos restringe al
Gobierno la iniciativa para la expedicion o reforma de la ley respectiva.

Expresa que el articulo 54 de la ley 31 de 1992 definio un sistema de reserva
que hoy integra el régimen legal propio, al cual alude el articulo 371 de la
Constitucidn, el cual se fundamenta en la reserva como principio general y por
ende claramente resulta incompatible con lo el introduce el proyecto de ley
bajo examen.
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Finalmente sostiene que a efecto de no hacer nugatorio el esfuerzo legislativo
que ha significado el tramite de un estatuto que regule el derecho al acceso a
la informacidn publica nacional, sugieren que se estudie la posibilidad de
modular el fallo de constitucionalidad, en el cual se considere que el nuevo
estatuto no modifica el régimen de acceso a la informacion del Banco de la
Republica y en consecuencia desde tal perspectiva el proyecto de ley
estatutaria, a su juicio si seria constitucional.

13.Intervencion de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de
Restitucidn de Tierras Despojadas.

El Director Juridico de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas, intervino a fin de solicitar a la Corte, la
revision del literal a) del articulo 5, articulo 20 y literal c) del articulo 9 del
Proyecto Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por
medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al
acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

Considera que segun lo estipulado en el literal a) del articulo 5 del proyecto de
ley en cuestion, la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion
de Tierras Despojadas, tiene la calidad de sujeto obligado, en la garantia del
derecho de acceso a la informacion, manifiesta que dentro de la informacion
que maneja la Unidad esta la de conservar y administrar el Registro de Tierras
Despojadas y Abandonadas Forzosamente, conforme lo sefiala el articulo 76
de la Ley 1448 de 2011. Por lo cual la informacion alli contenida tiene reserva
constitucional, dada la calidad de victimas de estas personas y a la proteccion
de sus derechos fundamentales a la vida, integridad personal, libertad, entre
otros.

Por lo anterior creen conveniente sefialar en el articulo 5 del proyecto de ley,
la excepcion para acceder a la informacion contenida en el Registro de Tierras
Despojadas y Abandonadas Forzosamente, asi como que establecido para las
demas situaciones alli consagradas.

En seguida el interviniente considera pertinente la inclusion de una limitacion
en el articulo 23 del proyecto con relacion a la inoponibilidad de la reserva de
informacion a los congresistas, consistente en que los mismos no se
encuentren incursos en investigaciones por colaboracién, apoyo o cualquier
otra actividad o relacion con grupos armados al margen de la ley.

Por ultimo sefiala la inconveniencia de la inclusion de él literal c) del articulo
9, referente a la escala salarial, la cual se registrara en el directorio de la
entidad o sujeto obligado, por cuanto es una informacion de indole personal, la
cual colocaria en riesgo al titular de la misma.

Frente a esto, propone incluir una excepcion que comprenda a aquellos
servidores publicos que ejercen actividades en las cuales esta en riesgo su vida
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e integridad personal, como es el caso de los funcionarios que trabajan en la
unidad.

14.Intervencion Contaduria General de la Nacién.

El representante Judicial de la Unidad Especial Administrativa de la
Contaduria General de la Nacion, intervino a fin de solicitar a la Corte, se
declare inexequible la expresion “principio de mdxima publicidad” del
articulo 2; inexequible la expresion “y desprovista de cualquier intencion
dolosa o culposa” contenida en la descripcion del principio de buena fe del
articulo 3; inexequible la expresion “y que utilicen la misma con fines
periodisticos o académicos”, contenida en el paragrafo 1 del articulo 5 del
Proyecto Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por
medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al
acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

En primera medida el interviniente realizé un resumen del procedimiento
legislativo, en el cual determind:

El Proyecto de Ley Estatutaria en examen (228 de 2011 Camara 156
de 2011 Senado) fue presentado (origen Senado) ante el Congreso
de la Republica el pasado noviembre 1 de 2011, por los senadores
Carlos Barriga Pefiaranda, Manuel Rosero, John Sudarsky y Luis
Fernando Londofio y por los Representantes Simén Gaviria Mufioz,
German Navas Talero y Antonio Prada.

El texto del proyecto de ley con la respectiva exposicion de motivos
fue publicado en la gaceta del Congreso No. 816 del 2 de noviembre
de 2011. este proyecto surtio el tramite establecido en el articulo 161
de la Constitucion Politica y 186 de la ley 5 de 1992, de tal suerte,
que la respectiva acta de aprobacion del informe de conciliacion fue
publicada en la Gaceta del Congreso No. 417 del 20 de junio de
2012. Se constata con lo anterior, que la aprobacion de la ley
estatutaria se llevd a cabo dentro de una sola legislatura, dando
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 153.

Se pudo constatar ademas que el proyecto de ley estatutaria observo
el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 157 (requisitos
proyecto de ley) y 158 superior (principio de unidad de materia y
consecutividad).

Por lo anterior, se concluye que la aprobacion del proyecto de ley
estatutaria cumpli6 con todos los requisitos constitucionales
descritos supra. Por lo tanto no se advierte vicio de forma que
conlleve a la declaratoria de inexequibilidad total o parcial por
parte de la Corte Constitucional.
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En cuanto a las cuestiones materiales, manifestd que la expresion “principio
de madxima publicidad” del articulo 2; a juicio del interviniente, se esti dando
a entender que existe una gradacién de principios, los cuales rigen el cuerpo
normativo de la Ley Estatutaria, esa gradacién propone en el escenario
hermenéutico la existencia de un sdper principio que estaria, jerarquicamente,
por encima de los demas, lo cual seria desfavorable a la hora de aplicar los
demas principios descritos en la ley estatutaria, perdiendo toda
proporcionalidad y racionalidad.

La inexequibilidad de la expresion “y desprovista de cualquier intencion
dolosa o culposa” contenida en la descripcion del principio de buena fe del
articulo 3, a juicio del interviniente, se fundamenta en que la misma infringe el
articulo 83 superior.

15.Intervencion del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica.

El Director del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
intervino ante a la Corte, a fin de exponer sus apreciaciones sobre el proyecto
de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio
de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al
acceso a la Informacion PUblica Nacional y se dictan otras disposiciones .

Frente al particular, manifesto la necesidad de devolver el proyecto de ley a su
Cémara de origen como consecuencia de una posible inexequibilidad parcial,
ya que en sus articulos, 5 (Paragrafo 2) 14, 18 (literal a.) y 27, se citan y
remite a los articulos 14 y 24 de la ley 1437 de 2011, disposiciones que fueron
declaradas inexequibles por la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-
818 de 2011, y como consecuencia puede llegar a generar un vacio legal,
dado que a la fecha el Congreso no ha surtido con celeridad el correspondiente
tramite de Ley Estatutaria que regule el derecho fundamental de peticion y de
soporte al articulado.

16.Intervencion del Archivo General de la Nacion

El Director General del Archivo Nacional intervino en el proceso de la
referencia para solicitar que sea declarado exequible el proyecto de ley, por
considerar que esta conforme a los principios constitucionales que orientan la
politica archivista consagrada en la Ley 594 de 2000 “Por medio de la cual se
dicta la Ley General de Archivos y se dictan otras disposiciones”.

En su opinidn, el proyecto de ley, en particular los articulos 6 (literales g, h, 1),
13, 15, 16, 17 y 34), tiene como finalidad “combatir la pérdida de
informacion o inexistencia de la misma, generado una clara politica de
gestion de archivos y conservacion documental, creando mecanismos que
permitan no soOlo crear, rastrear, encontrar, conservar e indexar la
informacion, sino que tambien permite acceder a la misma de manera rapida
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y oportuna, factores claves para los efectos de medir la eficacia de los
derechos de acceso a la informacion publica. Asi mismo, refuerza las normas
y los procedimientos de eliminacion de documentos, ya que una inadecuada
politica de administracion documental se pueden derivar pérdidas de
informacidn de alto interés publico.”

Para el Archivo General es un acierto que el proyecto de ley estatutaria
hubiera consagrado disposiciones relativas al archivo de documentos, con lo
cual se reconoce la relevancia que tiene para la democracia y para la
proteccion de los derechos de las personas, la guarda y archivo de documentos
oficiales.

17.Intervencidn de la Auditoria General de la Republica

La Auditoria General de la Repulblica intervino para solicitar que se declare
inexequible el literal d) del articulo 19 del proyecto, al haber limitado la
reserva de las actuaciones a las investigaciones por “delitos y las faltas
disciplinarias” excluyendo de dicha reserva los procesos de auditaje, las
indagaciones preliminares y los procesos de responsabilidad fiscal que
adelantan tanto la Contraloria General como la Auditoria General, y al no
hacerlo, tales actuaciones quedan expuestas al conocimiento publico sin limite
alguno. En su opinién, dado que en el articulo 35 del proyecto se derogan
tacitamente todas las disposiciones que le sean contrarias, al existir una
contradiccion entre el articulo 20 de la Ley 610 de 2000 y el articulo 19 del
proyecto, a partir de la vigencia de la ley estatutaria, los procesos auditores,
las indagaciones preliminares y los procesos de responsabilidad dejarian de
estar reservados.

Cita varias sentencias de la Corte Constitucional en las que se ha reconocido
el caracter reservado de las actuaciones de las contralorias (C-038 de 1996° y
C-477 de 2001), que segun el interviniente confirman que resulta
desproporcionado que la reserva de tales investigaciones se mantenga hasta el
fallo, y la necesidad de que tal reserva se establezca hasta que se reciban
descargos por parte de las personas inculpadas.

Para la Auditoria, al haberse excluido de la reserva los procesos de auditaje,
las indagaciones preliminares y los procesos de responsabilidad, se afecta en
forma grave la efectividad de los principios de eficacia y presuncion de
inocencia previstos en el articulo 29 y 209 de la CP.

En su defecto, solicita que se declare la exequibilidad “condicionada del
articulo 19 del proyecto, bajo el entendido que la reserva también se aplica a
los procesos auditores, las indagaciones preliminares y los procesos de
responsabilidad que adelantan las contralorias, reserva que impedira hasta

10 MP. Eduardo Cifuentes Mufioz, (SV. José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara y
Vladimiro Naranjo Mesa).
11 MP. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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tanto se practiquen las pruebas a que haya lugar y, en todo caso, una vez
expire el término general fijado por la ley para su practica.”

18.Intervencion del Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social.

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Departamento Administrativo para
la Prosperidad Social intervino a fin de solicitar a la Corte, la declaracién de
exequibilidad condicionada del articulo 5 del proyecto de Ley Estatutaria No.
156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la
Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion
Publica Nacional y se dictan otras disposiciones .

La interviniente manifiesta que los articulos 58 y 63 del Decreto 4800 de
2011, delegan la responsabilidad de la seguridad, confidencialidad, veracidad
y acceso de la informacion relacionada con Victimas de la Violencia por parte
de las entidades vinculadas a la Red Nacional de Informacion, sin que ello
implique en ningun caso el levantamiento de la reserva.

Por lo cual determina que es necesario que en el articulo 5 paragrafo 2 del
proyecto de ley estatutaria, se determine en forma explicita como expresion
que la informacion contenida en el Registro Unico de Victimas y la
relacionada con Reparacion Administrativa a Victimas de la Violencia, esta
exceptuada de permitir el acceso publico, obviamente sin perjuicio del acceso
de las Entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas SNARIV (Antes SNAIPD) de conformidad
con lo conceptuado por la Corte Constitucional en Sentencia T-705 de 2007.

Ya que al no estipularse como clausula exceptiva de la informacion de las
victimas genera un desconocimiento por parte del legislador ocasionando
efectos regresivos, respecto a la proteccion de los derechos fundamentales de
las victimas, al desconocer la reserva constitucional, pues la interpretacion que
ha dado la Corte Constitucional es la de asegurar el derecho a la vida y
seguridad de las victimas, por lo que debe ser excepcional el manejo de esta
informacién, en lo que concierne a datos personales.

19.Intervencion de la Superintendencia de Servicios Publicos.

La Coordinadora del Grupo de Defensa Judicial de la Superintendencia de
Servicios Puablicos Domiciliarios, se abstuvo de rendir concepto de
constitucionalidad sobre proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado,
228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacién Pdblica Nacional y
se dictan otras disposiciones”, toda vez que manifiesta que dicha entidad no
maneja informacion que revista el caracter de exceptuada.
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20.Intervencion de la Contraloria General de la Republica.

El apoderado de la Contraloria General de la Republica intervino a fin de
solicitar a la Corte, la declaracion de inexequibilidad del paragrafo del articulo
19; inexequibilidad de la expresion “cuando una autoridad publica considere
necesario mantener informacion reservada por un término adicional, este
periodo podra ser extendido hasta por otro, igual, previa aprobacion del
superior jerarquico de cada una de las ramas del poder publico y 6rganos de
control, contenida en el articulo 22; inexequibilidad de la expresion “no serd
oponible a las autoridades judiciales y congresistas en el ejercicio del control
que le corresponde adelantar al congreso” contenida en el articulo 23,del
proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara
“por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del
Derecho al acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones ”.

El interviniente considera que la excepcion que contemple el paragrafo del
articulo 19, es contrario a la jurisprudencia, toda vez que la referida norma da
a entender de manera clara que dichos documentos estarian bajo reserva
unicamente por su naturaleza, lo cual vulnera el derecho al acceso a la
informacion, al sefialar una excepcion que no resulta “proporcional al bien
juridico constitucional que la misma busca proteger”.

Al respecto considera que es clara la Corte Constitucional a traves de
Sentencia T-511 de 2010 en senalar que “estos limites al derecho al acceso a
la informacién, para ser constitucionalmente legitimos, deben tener como
objeto primordial la proteccion de los derechos fundamentales o bienes
constitucionalmente valiosos, pero gue no basta con esto sino que los mismos
deben ser idoneos para su proteccion”.

De otra parte sefiala que el articulo 22 establece un limite de 15 afios como
méaximo para mantener la reserva de la informacion relacionada con el articulo
19, no obstante esta no delimita cuéles seran los criterios de fijacion del
termino de reserva, requisito esencial que debe ser prestablecido en la Ley
para efectos de impedir una “habilitacion general de las autoridades”, dicha
afirmacion la sustento en la Sentencia T-511 de 2010:

“No son admisibles las normas genéricas o vagas en materia de
restriccion del derecho de acceso a la informacion porque pueden
convertirse en una especie de habilitacion general a las autoridades
para mantener en secreto toda la informacion que discrecionalmente
consideren adecuado”

Finalmente sefial6 que el articulo 23 del proyecto de ley en comento, contraria
lo establecido en los articulo 267 y 268 numerales 2, 3, 4 y 5 de la
Constitucion Politica, debido que al restringir la norma de solicitar
informacién bajo reserva, Unicamente a las autoridades judiciales y
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congresistas, da a entender que cualquier otra entidad, por el ejemplo los
organos de control no podririan exigir informacién, lo cual limitaria las
funciones propias de la Contraloria, entre ellas:

ARTICULO 267.El control fiscal es una funciéon pulblica que
ejercerd la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la
gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes de la Nacion.

(...)

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de
un control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos
ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la
Contraloria podra ejercer control posterior sobre cuentas de
cualquier entidad territorial.

(...)

ARTICULO 268. El Contralor General de la Republica tendra las
siguientes atribuciones:

1. Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los
responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacion e indicar
los criterios de evaluacion financiera, operativa y de resultados que
deberan seguirse.

2. Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables
del erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia
con gue hayan obrado.

3. Llevar un registro de la deuda puablica de la Nacion y de las
entidades territoriales.

4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales
de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o privada que
administre fondos o bienes de la Nacion.

5. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal,
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su
monto y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances
deducidos de la misma.

De esta manera, siendo estas facultades otorgadas por el Constituyente
primario, y al ser catalogado como una funcion publica no es posible que el
Congreso a traves de una ley, limite las competencias constitucionales de la
Contraloria General de la Republica.

21.Intervencién de la Defensoria del Pueblo.

El Defensor Delegado para Asuntos Constitucionales y Legales de la
Defensoria del Pueblo intervino a fin de solicitar a la Corte, la declaracion de
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inexequibilidad del paragrafo 2 del articulo 5; y la aclaracion del sentido de
los articulos 22, 23 y 27 inciso 2 al considerar que estos pueden ser
interpretados inconstitucionalmente.

Inicialmente el interviniente realiza una apreciacion de los elementos
normativos del derecho fundamental de acceso a la informacion. En seguida
expone con base a la jurisprudencia de la Corte Constitucional que el derecho
fundamental a la informacién tiene primacia sobre las restricciones que se
imponen a su ejercicio. Finalmente expuso los cargos en concreto sobre los
articulos solicitados para revision.

A consideracion del Delegado, el paragrafo 2 del articulo 5 impone
restricciones inconstitucionales al derecho fundamental de acceso a la
informacién, en la medida que la Constitucion y la Jurisprudencia han
determinado que tales limitaciones deben ser ciertas, proporcionales y
razonables, lo que para el caso de la norma acusada no ocurre, pues segun el
interviniente, en su redaccion, la limitacién impuesta no solo cobija un
amplisimo margen establecido en diversas normas, sino que ademas incluye
una formula que impone una restriccion generica y a futuro.

Fundamento su apreciacion con la Sentencia T-511 de 2010, la cual sefiala lo
siguiente:

“Las normas que limitan el derecho de acceso a la informacion
deben ser interpretadas de manera restrictiva y toda limitacion debe
estar adecuadamente motivada. A este respecto la Corte ha sefialado
que existe una clara obligacién del servidor pablico de motivar la
decision que niega el acceso a informacion publica y tal motivacion
debe reunir los requisitos establecidos por la Constitucion y la ley.
En particular debe indicar expresamente la norma en la cual se
funda la reserva, por esta via el asunto puede ser sometido a
controles disciplinarios, administrativos e incluso judiciales. Los
limites del derecho de acceso a la informacién puablica debe estar
fijados en la ley, por lo tanto no son admisibles las reservas que
tienen origen en normas gque no tengan esta naturaleza, por ejemplo
actos administrativos. No son admisibles las normas genéricas o
vagas en materia de restriccion del derecho de acceso a la
informacion porque pueden convertirse en una especie de
habilitacion general a las autoridades para mantener en secreto
toda la informacion que discrecionalmente consideren adecuado. La
ley debe establecer con claridad y precision (i) el tipo de
informacion que puede ser objeto de reserva, (ii) las condiciones en
las cuales dicha reserva puede oponerse a los ciudadanos, (iii) las
autoridades que pueden aplicarla y (iv) los sistemas de control que
operan sobre las actuaciones que por tal razén permanecen
reservadas. Los limites al derecho de acceso a la informacion solo
seran constitucionalmente legitimas si tienen la finalidad de proteger
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derechos fundamentales o bienes constitucionalmente valiosos como
(i) la seguridad nacional, (ii) el orden publico, (iii) la salud publica
y (iv) los derechos fundamentales y si ademas resultan idoneos
(adecuados para proteger la finalidad constitucionalmente legitima)
y necesarios para tal finalidad, es decir, las medidas que establecen
una excepcién a la publicidad de la informacion publica deben ser
objeto de un juicio de proporcionalidad. Asi, por ejemplo, se han
considerado legitimas las reservas establecidas (1) para garantizar
la defensa de los derechos fundamentales de terceras personas que
puedan resultar desproporcionadamente afectados por la publicidad
de una informacion; (2) para garantizar la seguridad y defensa
nacional; (3) para asegurar la eficacia de las investigaciones
estatales de caracter penal, disciplinario, aduanero o cambiario; (4)
con el fin de garantizar secretos comerciales e industriales .

Con base a lo anterior, realizé un test para determinar la proporcionalidad de
la norma, en el cual sefialo:

“(...) Para esta Delegada, si bien parece razonable sacar del ambito
del conocimiento de lo publico cierta informacion sobre los temas de
los que se ocupa la norma, exceptuar con caracter absoluto de la
aplicacion de la ley, unos asuntos relevantes y neuralgicos para el
ejercicio del derecho a la participacion en el control a la gestion
publica, como lo hace el paragrafo 2 del articulo 5°, resulta excesivo
para el derecho que limita, pues existen mecanismos menos
restrictivos para conseguir idéntico fin. De hecho el mismo proyecto
de ley contempla en su Titulo Ill, articulos como 18 a 22, las
excepciones para el acceso a la informacion pablica “clasificada” o
“reservada’, pero no excluye de manera absoluta dicho acceso. Para
el caso consagra una serie de restricciones, condiciones 0 requisitos
que habilitarian su ejercicio, sin negar de plano la posibilidad de
acceso a la misma.

Una restriccion absoluta del tipo establecido en el paragrafo 2 del
articulo 5° del proyecto, al excluir del ambito de la aplicacion de la
ley la informacion sobre defensa y seguridad, orden publico y
relaciones internacionales, no solo contraria los principios
establecidos en la misma Ley, sino que se opone a la Constitucion y
a la forma en que la Corte ha interpretado el Derecho Fundamental
de Acceso a la Informacién y a las restricciones admisibles. Si se
compara entonces la norma acusada con los mecanismos
contemplados en los articulos 18 y 19, se advierte que es posible
establecer restricciones de acceso a la informacion, poniendo la
carga de la argumentacion en cabeza de la autoridad que considera
que debe negar el acceso a la misma, antes que limitar
completamente el ejercicio del derecho por parte de los ciudadanos,
excluyendo de plano cualquier acceso a ella”.
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Solicita por lo expuesto la inexequibilidad del paragrafo 2 del articulo 5 del
proyecto de ley.

En cuanto a los articulos 22, 23 y 27 inciso 2, considera que pueden ser
interpretados de manera que tales interpretaciones sean contrarias a la
Constitucidn, por lo gque solicita a la Corte Constitucional aclarar el sentido de
dichas normas.

Para el caso del articulo 22, sostiene que a primera vista puede interpretarse
que la norma solo admite la prérroga de la reserva por una vez, sin embargo si
se analiza con mayor detenimiento se pude concluir que su alcance no es
univoco. A su consideracion, la autorizacion para la extension de la reserva no
es clara respecto del niumero de veces por el cual puede prolongarse dicho
término de reserva, por lo cual solicita a la Corte que aclare que el articulo es
constitucional en el entendido que solo es posible prorrogar la excepcion
temporal para amparar con reserva determinada informacion por una vez.

En cuanto al articulo 23, considera la Defensoria que “dicha norma solo es
constitucional si se la interpreta como que la inaplicabilidad de la reserva
para los congresistas en sus funciones de control, no se refiere a la
informacion que la Corte Constitucional ha asociado con datos personales de
caracter sensible, por el riesgo de discriminacién que entrafian o por
pertenecer al fuero intimo de la persona, en los términos que los ha admitido
la Corte a partir de las normas y principios que regulan el tratamiento de
datos de caracter personal tal como lo establece el articulo 15 de la
Constitucion y aparecen sistematizados en la Sentencia T-279 de 2002. En
efecto no por el hecho de que determinada informacion se encuentre en base
de datos de naturaleza publica, se puede afirmar que la totalidad de la
informacién que en ellas reposa se torna publica, cuando su naturaleza se
inscribe en el ambito de los datos personales sensibles o intimos. Muchas
entidades u organismos cuentan con informacion personal sensible o
reservada de los ciudadanos para el cumplimiento de sus cometidos
institucionales, pero no por ello podria pretenderse el acceso a tal
informacion, alegando que se trata de informacion publica. Sin duda hacer
esta precision resulta necesario para resolver eventuales tensiones entre el
derecho de acceso a la informacion de naturaleza publica y el derecho a la
proteccion de datos personales, sobre todo, los que por su naturaleza son
sensibles o hacen parte del fuero intimo de las personas.

Por ultimo, sefiala que el inciso 2 del articulo 27, no contiene precisiones
adicionales que serian pertinentes en funcion de evitar que una interpretacion
exegetica, lleve a que en determinadas situaciones, funcionarios prevalidos de
su posicion y con animo de obstruir o dificultar el legitimo ejercicio del
derecho, lleguen a establecer cobros por cada copia que se expida o por cada
envio que se haga, cuando dichas operaciones hacen parte, en principio de los
costos operacionales de la respectiva entidad.
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En consecuencia, estima conveniente, en aras de garantizar la eficacia de la
norma y del derecho fundamental de acceso a la informacion, que se
establezca un criterio para calcular el nimero de copias a partir del cual se
podria generar un costo que deba asumir el ciudadano que requiera su
reproduccion y envid, de modo que el potencial valor de la informacién
requerida, no pueda convertirse en un obstaculo para el acceso adecuado y
completo de ella, a discrecionalidad de la administracion.

IV. INTERVENCIONES DE ORGANIZACIONES SOCIALES.
1. Intervencion del Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo.

El coordinador de Acciones Publicas del Colectivo de Abogados José Alvear
Restrepo, intervino ante la Corte a fin de solicitar la inexequibilidad del
articulo 22 en su aparte “Cuando una autoridad publica considere necesario
mantener informacion reservada por un tiempo adicional, este periodo podra
ser extendido hasta por otro igual, previa aprobacion del superior jerarquico
de cada una de las ramas del poder publico y organos de control”, y declarar
condicionalmente exequible el inciso tercero del articulo 21.

A juicio del interviniente la excepcion del inciso tercero del articulo 21, no es
suficiente toda vez que el legislador excluye otros crimenes en los que podrian
incurrir agentes Estatales, como los crimenes de guerra y genocidio, lo cual
restringiria los derechos del as victimas al no tener la posibilidad de acceder a
la informacion necesaria para la investigacion y sancion de dichos crimenes.

Para el colectivo “las sanciones penales de los crimenes internacionales no
son normas autoejecutivas (self — executing), es decir que no pueden ser
aplicadas de manera directa por operadores de justicia sin que el derecho
interno las reglamente, preocupa el vacio que ofrece el Cddigo Penal
Colombiano, en la medida que este no cuenta con todos los tipos penales de
las caracteristicas enunciadas para los crimenes de lesa humanidad”.

De igual forma, el inciso tercer del articulo 21 del proyecto de ley, excluye los
crimenes cometidos en el contexto del conflicto armado. Esto teniendo en
cuenta la particularidad de la situacion actual en Colombia, en donde el
conflicto armado es determinante a la hora de examinar el cumplimiento de las
obligaciones internacionales del Estado colombiano frente a la proteccion y
garantias de los derechos humanos.

Otro aspecto que preocupa respecto a las excepciones del inciso 3 del articulo
21, es que contempla la excepcion de acceso a la informacion para los delitos
cometidos contra la administracion puablica, teniendo en cuenta que el sujeto
activo son los servidores pablicos.

Consideran que sin acceso a la informacién publica, en casos de conductas de
servidores publicos que afecten el patrimonio y recursos publicos, conlleva,
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entre otra cosas, a limitar la posibilidad de investigar y sancionar a los
responsables de estos ilicitos, al desmedro de los recursos necesarios para
garantizar el acceso a los derechos basicos de las personas, y se convierte en
un obstaculo para ejercer acciones legales que permitan la recuperacion de los
recursos (Articulo 1, 2, 8, 90, 124, 127 y 128).

Por Gltimo consideran que no es razonable, proporcional ni pertinente, de
acuerdo con el contexto colombiano que en el articulo 22 del proyecto de ley
estatutaria establezca una excepcidn temporal en cabeza del autoridad publica
para extender un periodo de quince afilos mas la posibilidad de mantener en
reserva la informacion exceptuada por dafio a intereses publicos contemplada
en el articulo 19 del proyecto de ley estatutaria.

2. Intervencion de la Open Society Justice Initiative.

La Open Society Justice Initiative (Iniciativa Pro- Justicia de la Sociedad
Abierta), intervino ante la Corte Constitucional para expresar sus
apreciaciones sobre el proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado,
228 de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion Pdblica Nacional y
se dictan otras disposiciones”.

Los intervinientes manifiestan que el articulo 5 paragrafo 2 que limita el
ambito de la aplicacion del proyecto de ley estatutaria, vulnera las
obligaciones internacionales de Colombia y deberia ser eliminada.

Ademas consideran que la Corte deberia recomendar un lenguaje especifico o
proveer una interpretacion que garantice la supremacia del proyecto de ley en
caso de conflicto de leyes.

La Corte deberia dar también orientaciones sobre la interpretacion de las
disposiciones del proyecto de ley relativas a la prueba del interés puablico
(articulo 21) y los mecanismos para la revision de las denegaciones de acceso
a la informacion (articulo 28) para garantizar que las autoridades publicas,
incluidos los oOrganos de ejecucion y supervision, interpreten estas
disposiciones de forma congruente con los principios fundamentales del
acceso a la informacion.

Asi, por ejemplo, el articulo 21 no se puede permitir la divulgacion de
informacion falsa o engafiosa y el articulo 28 deberia garantizar el acceso a
mecanismos de revision y recursos adecuados y eficaces. A parte de estas
limitaciones, el proyecto de ley cumple, en gran medida, las obligaciones de
los tratados internacionales asumidas por Colombia, si se interpreta de
conformidad con los principios aceptados sobre el acceso a la informacion.

Antes de realizar un analisis concreto sobre el proyecto de ley estatutaria, los
intervinientes desarrollaron un extenso marco normativo de caracter
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internacional sobre el contenido esencial del derecho al acceso a la
informacion.

En seguida manifestaron que el proyecto de ley en comento es importante para
conseguir la plena implementacion del derecho fundamental de acceso a la
informacion en Colombia, la cual tiene amplio sustento en la jurisprudencia
emitida por la Corte Constitucional, entre las que destaca la Sentencia C-472
de 1992%2y la C-491 de 2007.%®

Las siguientes son algunas de las caracteristicas sefialadas por los
intervinientes, por las cuales consideran que este proyecto esta ajustado a los
estandares internacionales:

“Reconoce los principios fundamentales del derecho a la
informacion y la obligacién de divulgar informacion, entre ellos se
incluyen los principios de maxima publicidad, transparencia y buena
fe. El proyecto de ley también reconoce que la informacion debe ser
gratuita, de alta calidad y accesible.

Restricciones excepcionales. El articulo 4 sobre el proyecto de ley
también exige que el acceso a la informacion solo se restrinja
excepcionalmente, es decir, que el acceso se deniegue solo cuando
sea necesario y proporcional, cuando asi lo contemple la ley y de
conformidad con los principios de una sociedad democratica. Las
excepciones que se perfilan en los articulos 18 y 19 del proyecto de
ley, para proteger dafios a los intereses privados y publicos
respectivamente, reflejan las excepciones contempladas en la Ley
Modelo Interamericana. Entre ellas se incluye, entre otras, las
excepciones para la proteccion de la defensa y seguridad nacional,
la seguridad publica y las relaciones internacionales.

Obligacién de probar el dafio. El articulo 29 del proyecto de ley
sobre acceso a la informacion exige que se demuestre “un dario
presente, probable y especifico que exceda el interés publico que
representa el acceso a la informacion” para que una excepcion
pueda aplicarse y se deniegue la divulgacion de la informacion. Esta
norma garantiza que si al valorar si el dafio a un interés protegido
supera el interés publico para la divulgacion, se demuestre
fehacientemente el supuesto dafio que se derivaria de esa
divulgacion. La aplicacion de esta norma es coherente con los
principios internacionales de los derechos humanos relativos al
acceso a la informacion y es fundamental para determinar si esa
excepcion es necesaria y proporcional para conseguir un objetivo
legitimo.

12 MP. José Gregorio Hernandez Galindo.
13 MP. Jaime Cérdoba Trivifio.



79

Inaplicabilidad de excepciones en caso de violacion de derechos
humanos. Es importante destacar que el articulo 21 del proyecto de
ley establece que las excepciones no seran de aplicacion ni
impediran la divulgacion de informacion, en casos de violacion de
derechos humanos o delitos de lesa humanidad. Esta disposicion es
congruente con el requisito de que un Estado proteja el derecho a la
verdad reconocido por los tribunales colombianos, asi como por los
tribunales internacionales y organos de defensa de los derechos
humanos, que han ayudado a definir los parametros del derecho a la
verdad, ya sea como un derecho auténomo o un derecho emergente
de la combinacion de otros derechos.

No obstante, los intervinientes consideran que el articulo 5 paragrafo 2, limita
el ambito de aplicacién de la ley, de modo que excluye completamente, la
“Informacion, documentos, base de datos y contratos relativos a la defensa y
seguridad nacional, el orden publico y las relaciones internacionales”. Esa
norma es una vulneracion del derecho internacional y no es congruente con la
tendencia imperante en le derecho comparado.

A su juicio dicha exclusion es inusual porque las clases de informacion que
quedan excluidas del &mbito de aplicacion de la ley, estan también protegidas
en el proyecto de ley, en virtud del sistema ordinario y equilibrado de
excepciones. En virtud de este sistema, una autoridad publica debe identificar
el dafio especifico a un interés protegido que pueda derivarse de la
divulgacion; el posible dafio al interés protegido que la divulgacion provocaria
debe valorarse y ponderarse respecto al interés publico por la divulgacion; y
existen limitaciones temporales a la divulgacion y revision independiente de
una negativa a divulgar informacion. En su opinién, ninguno de dichos
mecanismos frente al abuso se aplicaria a las categorias de informacion
excluidas del &mbito de aplicacion de la ley.

Por lo anterior, sostienen que “al establecer exclusiones amplias y categoricas
de clases de informacion a su ambito de aplicacion, el Proyecto de Ley no
cumple con el requerimiento de que las limitaciones del derecho de acceso a
la informacién deben ser necesarias y proporcionadas a un objeto legitimo y
mina la obligacion de publicidad maxima. También crea la posibilidad de que
se establezca un secreto perpetuo y deja la divulgacion de amplias categorias
de informacion a la entera discrecion de la autoridad puablica, sin ningan
mecanismo de revision independiente. ”

Por dltimo reitera que las limitaciones del derecho de acceso a la informacion
deben ser necesarias y proporcionales y deben cumplir con el principio de
maxima divulgacion.

En seguida sefiala que el proyecto de ley carece de una disposicion que
garantice la supremacia de dicho proyecto de ley en caso de conflicto de leyes
del mismo rango. La inexistencia de una disposicion de este tipo plante el
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riesgo de que el derecho a la informacion quede vacio de contenido por accion
de otras leyes en conflicto. Manifiestan que es un riesgo particularmente
importante, en lo que concierne a la informacion relativa al sector de la
seguridad nacional y la inteligencia. La existencia de una disposicion
constitucional que garantice el derecho a al informacion en Colombia, limita
ese riesgo. Sin embargo, la declaracion de la supremacia del Proyecto de Ley
proporcionaria una mayor claridad.

Finalmente manifestaron que la Ley Modelo Interamericana incluye una
disposicién sobre conflicto de leyes que establece lo siguiente: “En caso de
cualquier inconsistencia, esta Ley prevalecerd sobre cualquier otra ley”.

3. Intervencion del Centro de Derecho, Justicia y Sociedad -
Dejusticia, la Fundacién para la libertad de prensa -FLIP,
Transparencia por Colombia, Corporacion Ocasa, Proyecto
Antonio Narifio y Gémez Pinzén Zuleta Asociados.

Miembros de las organizaciones Dejusticia, Flip, Transparencia por Colombia,
Corporacion Ocasa, Proyecto Antonio Narifio y Gomez Pinzon Zuleta
Asociados'* intervinieron para solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad
del paragrafo del articulo 5, la inconstitucionalidad del segundo inciso del
articulo 21, la constitucionalidad de los articulos 18 y 19, del proyecto de Ley
Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara “por medio de la
cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del Derecho al acceso a la
Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”.

Los intervinientes consideran que en el paragrafo del articulo 5 debe revisarse
si al excluir de la aplicacion del principio de maxima publicidad a los
documentos de seguridad, defensa y relaciones internacionales se esta creando
una restriccion desproporcionada y por ende inconstitucional al derecho
fundamental de acceso a la informacion publica.

En seguida realizaron un test de proporcionalidad para determinar si dicha
restriccion es 0 no constitucional.

“En primer lugar podernos decir que la medida tiene una finalidad
valida porque pretende proteger el orden puablico, la seguridad y
defensa nacional y las relaciones internacionales, la Corte
Constitucional expresamente ha reconocido que puede fijarse una
reserva cuando se hace en virtud de proteger valores como la
Seguridad nacional y el orden publico. (...)

14 Intervinieron Rodrigo Uprimny Yepes, Director del Centro de Derecho, Justicia y Sociedad — Dejusticia;
Doctora Vivian Newman Pont, Subdirectora del Centro de Derecho, Justicia y Sociedad — Dejusticia; Paula
Rangel Garzon, Investigadora del Centro de Derecho, Justicia y Sociedad — Dejusticia; Andrea Morales
Directora Fundacion para la libertad de prensa FLIP; Emmanuel Vargas Penagos, Asesor Fundacién para la
libertad de prensa FLIP; Elisabeth Ungar, Directora Ejecutiva de Transparencia por Colombia; Andrea
Benavides, Directora Ejecutiva de la Corporacion Ocasa; Claudia Mejia, Coordinadora del Proyecto Antonio
Narifio; Luisa Gutiérrez Quintero, de Gémez Pinzén Zuleta Asociados.



En segundo lugar puede considerarse idonea para proteger la
finalidad constitucional. Efectivamente, la defensa del orden publico
y de las relaciones internacionales pasan por manejar, en muchos
casos, informacion privilegiada a la que no tienen acceso todas las
personas. Esto permite que las autoridades puedan actuar mas
estratégicamente. Entonces, tener una proteccion legal que permita
negar el acceso a la informacién, ayuda a mantener en secreto la
informacion. Y permite que el posible factor que representa una
amenaza para la seguridad del Estado colombiano, (sea otro Estado,
un grupo delincuencial o un grupo armado al margen de la ley) no
conozca la informacién que sobre él o demas factores tiene el Estado
colombiano para su defensa.

Sin embargo, en tercer lugar, la medida no aparece como necesaria.
Si bien debe mantenerse en secreto la informacion sensible sobre
seguridad, defensa del Estado y relaciones internacionales, la
medida adoptada pero el paragrafo del articulo 5 del proyecto de ley
estatutaria no es necesaria para proteger la informacion relevante,
pues existen otras formas menos dariosas del derecho al acceso a la
informacion puablica. La exclusion de la aplicacion de la ley es una
medida muy amplia para proteger la informacion que debe ser
reservada, y su efecto serd que més informacion de la necesaria
terminara cobijada en dicha exclusion y por lo tanto sera sustraida
del acceso y control ciudadano. Esto incluso cuando hay dentro de
la misma ley formas de asegurar la reserva de esta informacion
cuando realmente es necesario mantenerla en secreto. De alli que
existan otras medidas igualmente iddéneas, eficaces y menos
gravosas del derecho fundamental.

En cuarto lugar, la medida no es proporcional pues limita el derecho
al acceso a la informacion de forma severa cuando establece una
reserva tan general y el beneficio que se obtiene para la seguridad y
la defensa nacional surge unicamente de ciertos casos en los que la
reserva es Util. En virtud de proteger la seguridad nacional se
sacrifica el derecho al acceso a la informacion publica.

Estos requisitos a todas luces no se cumplen en el paragrafo 2 del
articulo 5 que excluye la aplicacion de la ley y cita normas generales
para fundamentar el secreto de la informacion, incluso llega a decir
que se fundamenta en “demas normas que las adicionen, modifiquen
0 sustituyan’.

Esto ultimo, es una muestra clara de imprecision. Primero no existe
claridad sobre la informacién que serd objeto de reserva; al
contrario se hace referencia a documentos, base de datos, contratos
simplemente relacionados con seguridad y defensa. Es sumamente
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amplio. Pueden ser todos los contratos que tengan que ver con los
servicios de vigilancia del edificio de una entidad que trabaja por la
seguridad nacional, también los contratos de aseo, planillas de
ingreso del personal y de visitantes, presupuesto general,
distribucién interna de funciones, entre otros. Y el efecto concreto
es que quedarian apartados de un control ciudadano sin que medie
justificacién, lo cual puede denegar en corrupcion y otros abusos
mas. Es evidente que una porcion de la informacion sobre las
materias mencionadas en el paragrafo debe ser reservada, pero de
alli a determinar que son secretos todos los documentos, elementos
técnicos e informacién en general relacionados, hay una gran
distancia".

En conclusion, el paragrafo 2 del articulo 5 debe ser declarado inexequible
porque es una medida que aunque tiene una finalidad constitucional y es
idonea para lograrla, no es necesaria, pues hay otras restricciones menos
gravosas; es desproporcionada porque restringe en exceso el derecho al acceso
a la informacion publica; y viola el principio de legalidad que rige cualquier
restriccion a derecho de acceso a la informacion publica debido a la extrema
vaguedad del paragrafo.

En cuanto a la segunda frase del segundo inciso del articulo 21, considera que
es inconstitucional porque crea la potestad para que los funcionarios nieguen
la existencia de un documento, lo cual ha sido prohibido por la Corte y
ademas genera una restriccion desproporcionada al derecho.

Lo anterior esta prohibido por la jurisprudencia de la Corte Constitucional que
ha considerado que un minimo del derecho de los ciudadanos consiste en
conocer la existencia de un documento, incluso si es reservado, pues ello es
indispensable para el ejercicio de control. La Sentencia T-216 de 2004 dice:

“(...) El secreto de un documento no puede llevarse al extremo de
mantener bajo secreto su existencia. El objeto de proteccion
constitucional es exclusivamente el contenido del documento. Su
existencia, por el contrario, ha de ser publico, a fin de garantizar
que los ciudadanos tengan oportunidad minima a fin de poder
ejercer, de alguna manera, el derecho fundamental al control del
poder publico (art. 40 de la C.P.). "

En consecuencia, los intervinientes consideran que la facultad para negar la
existencia del documento, incluso en la ocasidn que sefiala el inciso segundo,
es inconstitucional porque la Corte ya ha dicho gque se trata de un minimo del
derecho, que no puede ser restringido mas alla sin vulnerar el derecho de la
ciudadania.

15 Corte Constitucional, sentencia T-216 de 2004, MP: Eduardo Montealegre Lynett.
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Adicionalmente, también es inconstitucional porque al permitir que el
funcionario niegue que tiene cierto documento en su poder, lo descarga de
probar porqué la informacién es reservada. Con ello, se omite que cuando se
restringe el acceso a la informacidn, funcionario tiene la carga de la prueba y
la negacion debe ser motivada y fundamentada en un test de proporcionalidad.
Asi lo ha dicho también la Corte Constitucional en la Sentencia T -1025 de
2007:

“Como se puede observar, tanto la jurisprudencia de esta
Corporacion como la de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos manifiestan que la regla general es la del acceso general
a la informacion que reposa en el Estado — “principio de la
maxima divulgacion” -, como condicion fundamental para la
existencia del Estado democratico, respetuoso de los derechos de
las personas.

Sin embargo, en los dos casos se admite que alguna informacion
quede en secreto, de acuerdo con lo que determine la ley, lo cual en
el contexto colombiano exige una decision del Congreso de la
Republica. Empero, la determinacion debe ser motivada, debe
respetar los parametros de la razonabilidad y la proporcionalidad,
a partir de un test estricto, y, ademas, las excepciones a la regla del
acceso deben interpretarse siempre en forma restrictiva”.

A juicio de los intervinientes, esta expresion invertiria la carga de la prueba
pues corresponderia al ciudadano probar que el documento “obra en el poder”
de la entidad.

En cuanto al articulo 18 del proyecto de ley, la expresion subrayada introduce
la limitacion al derecho de acceso a la informacién publica cuando se presenta
un conflicto con el derecho a la intimidad, lo cual consideran constitucional en
tanto el acceso a la informacion no es un derecho absoluto y podria ceder ante
la proteccion del derecho a la intimidad. Ahora bien, los interviniente apoyan
la constitucionalidad del articulo pero consideran Util que se hagan ciertas
precisiones con el objeto de no vaciar el contenido del derecho de acceso a la
informacion ante cualquier alegacion del derecho a la intimidad.

El literal a) del articulo tiene dos mandatos: el primero indica que en principio
el acceso a la informacidn publica puede ser restringido cuando existe tension
con el derecho a la intimidad. Y segundo, supone que cuando el derecho a la
intimidad se predica de un servidor publico, la restriccion al derecho a la
informacion se debe evaluar en concordancia del articulo 24 de ley 1437 de
2011.

Por dltimo al articulo 19, manifiestan que la constitucionalidad de dicha
norma se fundamenta en que el derecho de acceso a la informacion puede
entrar en conflicto, con el deber de proteger interés publico, tales como la
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seguridad y defensa nacionales o las relaciones internacionales. Dado que el
derecho de acceso a la informacion no es un derecho absoluto, este puede
validamente limitarse por un caracter de necesidad y proporcionalidad.

Consideran que la norma sefiala que el conjunto de sectores enumerados en los
literales e incluso en el paragrafo respecto de los cuales opera la mencionada
excepcion, deberdn estar expresamente reservados por otra norma
constitucional o legal. Es decir que debe ser una norma diferente al proyecto
de ley que se revisa la que decida que cierta informacion pueda ser reservada
en razén de su relacién con interés publicos imperativos como la defensa o
seguridad nacional. No puede alegarse el articulo 19 para decir que en él se
estd reservando dicha informacion. Para los intervinientes, este articulo
permite que en ciertas leyes se restrinja la divulgacion de dicha informacion,
pero exige que sean normas legales o constitucionales concretas y especificas.
Esta exigencia se fundamenta en lo sefialado por la Sentencia T-511 de 2010.

4. Intervencion de la Comision Colombiana de Juristas.

La Comision Colombiana de Juristas intervino para referirse a ciertos limites
que debe respetar el legislador cuando se trata de regular el derecho
fundamental al acceso a la informacion publica. Recuerda que a la luz de lo
que establecen los articulos 20 y 74 de la Carta, el conocimiento de la
informacion que reposa en las entidades estatales persigue una doble finalidad.
Por un lado, garantizar que exista transparencia y publicidad en la gestion
publica y, por el otro, facilitar el ejercicio de un control efectivo sobre las
instituciones para evitar el abuso del poder.

En primer lugar, reconoce que este derecho puede ser limitado, siempre que se
haga mediante ley en la que de manera clara y precisa se defina qué tipo de
informacién puede ser objeto de reserva, qué autoridades pueden establecer
dicha reserva, y se definan los lineamientos o directrices que deben servir para
interpretar tales eventos excepcionales, a fin de reducir el riesgo de
ambiguedad.

En aras de garantiza el principio de maxima divulgacion, deben establecerse
criterios para aplicar e interpretar las excepciones al acceso a la informacion,
especialmente en casos en los que se alega la defensa de la soberania o la
seguridad nacional, que generalmente dan lugar al uso de clausulas abiertas y
generales que ponen en riesgo el nucleo esencial de este derecho fundamental.

En el caso del proyecto de ley estatutaria, la Comision encuentra que el
proyecto de ley en general, ni siquiera en el articulo 19, contiene una
definicion de las expresiones “seguridad nacional” y “defensa nacional”
como excepciones a la divulgacion de informacion puablica, por lo que
considera que tal omision facilita la arbitrariedad y el desconocimiento de este
derecho. “La imprecision en torno a conceptos como “seguridad nacional” y
“defensa nacional” es especialmente sensible en contextos como el
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colombiano, donde existe desde hace afios una lucha contra grupos armados
organizados al margen de la ley que, lejos de ser un tema de facil definicion,
son asunto de frecuentes disputas politicas ideoldgicas. Por esto, precisar
estos términos cobra particular importancia, pues permite tener certeza
acerca de la informacion que puede ser sometida a reserva, evitando la
arbitrariedad que surgiria de la aplicacion de criterios diversos por parte de
los funcionarios encargados de decidir si conceden o no una solicitud de
acceso a la informacion.”

Resalta la Comisidn que a pesar de que la vaguedad de tales conceptos puede
usarse cComo excusa para permitir una amplia gama de exclusiones al acceso a
la informacién publica de manera ilegitima, los estandares internacionales y
de derecho comparado muestran que es posible reducir la ambigtiedad de tales
términos y que el legislador cuenta con herramientas “para demarcar el
margen de discrecion que tienen las autoridades publicas encargadas de
resolver solicitudes de informacion.” La herramienta mas comunmente
utilizada es dar una definicion especifica de los conceptos “seguridad
nacional” y “defensa nacional.”*® Otra herramienta es listar las actividades
concretas que hacen parte de tales conceptos.’

Para la Comision, dado que el proyecto de ley bajo estudio no contiene una
disposicion que corrija este vacio, ni existe otra disposicion del ordenamiento
colombiano que lo supla, le corresponde a la Corte Constitucional subsanar tal
vacio, “exhortando al Congreso para que expida, en un término prudencial y
breve, una legislacion estatutaria complementaria que, tomando en
consideracién la jurisprudencia existente de la Corte Constitucional sobre la
materia, defina criterios que permitan reducir el margen de apreciacion que
tienen los funcionarios publicos a los que se les solicite determinada
informacion.”

En relacion con el articulo 21 del proyecto, que establece que no existe reserva
cuando se trate de “violacion de derechos humanos o delitos de lesa
humanidad y en todo caso deberan protegerse los derechos de las victimas de
tales violaciones,” sostiene la Comision que su deficiente redaccion permite
una interpretacion inconstitucional. Dado que todo delito de lesa humanidad
constituye una violacion de los derechos humanos, la redaccion del articulo
permitiria excluir de la posibilidad de reserva, violaciones de los derechos
humanos que no sean producto de delitos de lesa humanidad, si se llega a
entender que el legislador solo quiso enfatizar el mismo conjunto de
conductas.

Para la Comision, la interpretacion que se ajusta a los estandares nacionales e
internacionales en materia de acceso a la informacion, es aquella que garantiza
de manera mas amplia a los derechos humanos. En esa medida considera que
estd excluida de la posibilidad de reserva toda informacion relativa a

16 Como ejemplos cita las legislaciones de Australia y Canada.
17 Como ejemplo cita la legislacion de Nicaragua.
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violaciones de derechos humanos, puesto que esta informacion pone en juego
los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion de las victimas. Citando
a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, “en caso de violaciones de
derechos humanos, las autoridades estatales no se pueden amparar en
mecanismos como el secreto de Estado o la confidencialidad de la
informacion, o en razones de interés publico o seguridad nacional, para dejar
de aportar la informacion requerida por las autoridades judiciales o
administrativas encargadas de la investigacion o proceso pendientes.”8
Resalta la interviniente que el estandar mencionado fue ampliado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el afio 2010, en el caso Gomes Lund
y otros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil, al sefialar que ademas de las
autoridades judiciales y administrativas, deben tener acceso a esa informacion
las victimas de tales violaciones y sus familiares.

Con base en lo anterior, la interviniente solicita a la Corte Constitucional
declarar inexequible la expresion “o delitos de lesa humanidad.”

En relacion con la posibilidad de que las autoridades amplien los limites
temporales al secreto de la informacion previstos en el articulo 22 del
proyecto, la Comisién recuerda lo dicho por la Corte Constitucional en las
sentencias C-491 de 2007° y T-1025 de 2007,%° segln las cuales para que no
se invierta el principio de maxima publicidad, la ley debe establecer con
precision la informacion que puede ser objeto de reserva, las condiciones en
las cuales dicha reserva puede oponerse a los ciudadanos, las autoridades que
pueden aplicarla y los sistemas de control que operan sobre las actuaciones
que permanecen reservadas.

A partir de esas consideraciones, concluye la Comision que la ley “es
imprecisa y vaga con relacion a la prorroga de la reserva de la informacion, en
la medida en que otorga al superior jerarquico de cada una de las ramas del
poder publico, la facultad de prorrogar la reserva cuando “lo considere
necesario,” sin establecer ningun criterio de razonabilidad o proporcionalidad
que lo justifique. “Con esta autorizacion el legislador le entrega a las
autoridades publicas completa libertad para limitar, por 15 afios mas, el
derecho fundamental de acceso a la informacion, sin establecer criterios o
directrices que regulen su decision. Al proceder de esta manera, puede
afirmarse que el legislador entregé una habilitacion general para decidir el
tiempo de la reserva de la informacion, lo cual va en contra de lo sostenido
por la Corte Constitucional”. Por lo que solicita a la Corte declarar
inexequible la expresion “Cuando una autoridad publica considere necesario
mantener informacién reservada por un tiempo adicional, este periodo podra
ser extendido hasta por otro igual, previa aprobacion del superior jerarquico
de cada una de las Ramas del Poder Publico y 6rganos de control.”

18 Corte IDH, Caso Myrna Chang vs Guatemala. Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 25 de noviembre
de 2003, Serie C No. 101, parr. 284.

19 MP. Jaime Cérdoba Trivifio, (SV. Jaime Araujo Renteria).

20 MP. Manuel José Cepeda Espinosa.
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Resalta que el derecho fundamental de acceso a la informacion, en particular
cuando se trata de documentos que reposan en manos del Estado, (i) debe
regirse por los principios de maxima publicidad, divulgacion y transparencia;
(if) su limitacion sélo puede hacerse mediante ley que determine en forma
clara y especifica su alcance, definiendo qué tipo de informacion puede ser
objeto de reserva y qué autoridades pueden establecerla; y sélo esta (iii)
justificada cuando sea estrictamente proporcional y tenga por finalidad la
salvaguarda de derechos fundamentales o bienes de especial proteccion
constitucional.

En cuanto a la informacion que proviene de procesos judiciales, la
interviniente recuerda que la posibilidad de reserva esta regulada en el articulo
228 de la Carta, de acuerdo con la cual, las actuaciones que se realicen en el
ejercicio de la administracion de justicia son publicas, con las excepciones que
determine la ley, y en todo caso, tal como lo ha resaltado la jurisprudencia de
la Corte Constitucional, “1. Sélo puede operar sobre la informacién que
compromete derechos fundamentales o bienes de relevancia constitucional
pero no sobre todo el proceso publico dentro del cual dicha informacion se
inserta.”?!

En esa medida, sefiala que el articulo 23 del proyecto, no establece criterios
especificos que permitan determinar cual informacion dentro de los procesos
judiciales tendrd el caracter de reservada para que sea oponible a las
autoridades y a los particulares que la soliciten. “Esta norma no fija los
aspectos basicos en los cuales se enmarca la restriccion, permitiendo que sea
el funcionario, o quien haga sus veces, el que evalle el alcance de la
disposicién. Es necesario resaltar que la Constitucion rechaza las normas
genéricas o vagas que puedan dar lugar a que las autoridades las empleen
para mantener en secreto toda la informacion que discrecionalmente
consideren gque no debe ser revelada.”

Recuerda como la Corte Constitucional ha sostenido de manera mas clara
cuando un documento o informacion judicial puede permanecer en reserva.
Asi en materia penal se pueden mantener en reserva documentos para proteger
a las victimas y a los testigos. Sin embargo, existen otras areas en las que no
es tan claro que tipo de informacion tiene ese caracter. Como no existe una ley
estatutaria en la cuestion que corrija ese vacio, ni una disposicién especifica
en el proyecto de ley que se estudia, sugieren que sea la Corte Constitucional
la que corrija ese vacio y establezca criterios especificos de interpretacion
sistematica y teleoldgica para que exista claridad sobre qué tipo de
informacion y documentos pueden permanecer en reserva.

Este punto resulta particularmente critico cuando se trate del respeto y
garantia de los derechos de las victimas de graves violaciones a los derechos

2L Corte Constitucional, sentencia C-491 de 2007 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio).
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humanos. “En casos de violaciones de derechos humanos, cuando los 6rganos
judiciales estan tratando de esclarecer los hechos y juzgar y sancionar a los
responsables de tales violaciones, el ampararse en el secreto de Estado o en
la reserva legal para no entregar informacion requerida por la autoridad
judicial puede ser considerado como un mecanismo que perpetia la
impunidad. En ese sentido, es de vital importancia que la expresion “salvo la
reserva en los procesos judiciales,” contenida en el articulo 23 de la ley
estatutaria de transparencia y acceso a la informacion sea interpretada de tal
manera que no se convierta en una obstruccién al ejercicio del derecho a la
verdad de las victimas de violaciones de los derechos humanos, asi como
tampoco en una forma de hacer oponible a las autoridades la reserva en los
procesos judiciales cuando quiera que la solicitud se desarrolle en el marco
del ejercicio de sus funciones con fines tanto investigativos como de
juzgamiento.(...) Por ello, la unica interpretacion constitucional que honra el
cumplimiento de las obligaciones nacionales e internacionales adquiridas por
el Estado colombiano es aquella que establezca y determine de forma expresa
que el caracter reservado de los procesos judiciales no sera oponible a las
autoridades cuando se trate de casos de graves violaciones a los derechos
humanos.”

En relacion con la inoponibilidad de la reserva frente a autoridades judiciales
y congresistas, la interviniente sefiala que es necesario incluir en el articulo 23
del proyecto otras autoridades tales como la Procuraduria General de la
Nacion, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria del Pueblo y
otras autoridades para que la reserva no se constituya en obstaculo para el
cumplimiento de sus funciones de fiscalizacion y control. A la luz de la
jurisprudencia constitucional en la materia “la reserva de la informacion bajo
control del Estado se aplica a las peticiones ciudadanas. Ella no puede
extenderse a los controles intra e inter organicos de la Administracion y el
Estado.”?? Para la Comision, el articulo 23 del proyecto cambia la regla de la
Ley 57 de 1985, que no distinguia entre unas y otras autoridades, sin que
exista fundamento constitucional para excluir de la inoponibilidad de la
reserva a la Procuraduria, a la Contraloria y otras autoridades administrativas
que realizan funciones de control y vigilancia para el correcto cumplimiento
de sus funciones.

A lo anterior se suma que la ley no establece los sistemas de control que
operen sobre las actuaciones que permanecen reservadas, “de hecho lo que
hace es impedir que las demas autoridades puedan tener conocimiento de esta
informacion, inclusive cuando la soliciten para el debido ejercicio de sus
funciones. Por tal razén, dejar sin vigilancia y control por parte de las
autoridades la informacion contenida en procesos judiciales que sea
reservada podria constituirse en un mecanismo para hacer de la regla
general, la publicidad en materia judicial (Art. 228 de la CP), la excepcion.
Su aprobacion generaria que ninguna autoridad estuviera investida de la

22 Corte Constitucional, Sentencia T-1025 de 2004 MP. Manuel José Cepeda Espinosa.
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potestad de verificar, por ejemplo, si efectivamente determinada informacion
en los procesos judiciales debe ser o no reservada al publico una vez la
autoridad se niegue a suministrarla; o de conocer el contenido de cierta
informacidn con la finalidad de controlar y verificar la correcta procedencia
de las autoridades judiciales en los procesos.”

5. Intervencion de la Universidad Antonio Narifo.

La Universidad Antonio Narifio a traves de su facultad de Derecho, intervino
ante la Corte a fin de exponer sus consideraciones frente al articulado del
Proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara
“por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del
Derecho al acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones”, en los siguientes terminos:

Sobre el articulo 1, considera que es exequible pues ratifica el contenido de los
articulos 23, 74 y 152 de la carta constitucional asi mismo acata la
jurisprudencia emitida por dicho tribunal en sentencia C—491 de 2007.

Frente al articulo 2, solicita que se le declare exequible dado que reconoce el
derecho al acceso a la informacion publica que tienen todos los colombianos,
de conformidad con los lineamientos fijados por la Corte Constitucional en la
sentencia C-491 de 2007.23

En relacion con el articulo 3, afirma que es exequible puesto que invoca los
criterios de razonabilidad y proporcionalidad y los principios de buena fe,
facilitacion, no discriminacion, gratuidad, celeridad, eficiencia, calidad de la
informacion, divulgacion proactiva de la informacion, bajo los cuales debe
actuar todo sujeto obligado en la aplicacion de la ley de transparencia y del
acceso a la informacién publica nacional, a la luz de lo previsto en la
Constitucion.

En cuanto al articulo 4, le solicita a la Corte Constitucional declararlo
exequible pues conceptualiza la nocion del derecho a la informacion de
manera acorde a la jurisprudencia exteriorizada en la sentencia C-491 de 2007
le concede el titulo de herramienta fundamental por su conexidad con los
derechos politicos de la carta 1991. En cuanto al paragrafo de dicho articulo
sefiala que también debe ser declarado exequible ya que en él se recoge la
recomendacion de la Asamblea General de la OEA que en el art. 5 numeral d)
de la resolucion AG/RES 2607 (XL-10) confiere el derecho a realizar solicitud
de informacion de manera anénima.

Sobre el articulo 5, literal c) afirma que debe hacerse una exequibilidad
condicionada, “en el entendido que ademas se incluya a los particulares que
presten un servicio puablico, y cuando sea evidente una relacion de

23 MP. Jaime Coérdoba Trivifio.
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subordinacion o indefension, entre el solicitante de la informacion y el
obligado a darla: tal como lo ha desarrollado la Corte Constitucional en
sentencias como: T-593/1992, T-632/2001, T-233/1994 y T-433/2008.”Lo
anterior por cuanto existen particulares obligados a proteger derechos
fundamentales, bajo la teoria de los efectos horizontales de los derechos
humanos. Ademas, solicita que se declare inexequible el paragrafo 2 del
articulo 5 del proyecto, debido a que se cita el articulo 24 de la Ley 1437 de
2011, que fue declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante
sentencia C-818 de 2011.

En relacién con los articulos 7 y 8, sobre la disponibilidad de la informacion y
el criterio diferencial de accesibilidad, solicitan declararlos exequibles en
virtud de que resultan armonicos con los articulos 13, 15, 20, y 74 de la
Constitucion Politica, y permiten salvaguardar los principios de equidad e
igualdad de los diferentes grupos étnicos y minorias marginadas dentro del
territorio nacional.

Frente al articulo 9, relativo a la informacion minima obligatoria, respecto a la
estructura del sujeto obligado sugieren se declare exequible en virtud del
articulo 74 constitucional, el cual habla del derecho de acceder a la
informacién de documentos publicos, preservando las excepciones que estén
consagradas en la ley para oficios tales como el periodismo, que goza de una
proteccion especial.

Sobre la publicidad de la informacion que consagra el articulo 10, defienden
su exequibilidad en virtud del articulo 74 constitucional, lo mismo ocurre con
los articulos que se mencionaran a continuacion:

Articulol1, que regula la informacién minima obligatoria respecto a servicios,
procedimientos y funcionamiento del sujeto obligado, solicitan que se declare
exequible, por considerar que es compatible con el articulo 74 constitucional y
la sentencia C-491 de 2007, proferida de la Corte Constitucional al analizar las
violaciones de los derechos al acceso a la informacion.

Articulo 12, relativo a la adopcion de esquemas de publicacion. Citan la
sentencia C-872 de 2003, proferida por la Corte Constitucional al respetar el
debido proceso que se requiere en todo tramite de publicacion de informacion
de interés general o con efectos erga omnes, tanto en el aspecto de expedicion,
en su contenido externo, al igual que sus elementos internos, cumpliendo con
los presupuestos basicos para la legitimidad y exactitud de la informacion.

Articulo 13, ya que expone la creacion de registros de activos de informacion
entendido como aquellos documentos de caracter publico que son de continuo
uso en las instituciones publicas, lo que en su opinidn constituye un elemento
que facilita la participacion ciudadana en garantia de los principios
fundamentales de publicidad y transparencia de la gestion publica y por tanto
su contenido esté ajustado a los articulos 8, 20, 23, 27, 74 y 112 C.P. De igual
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manera la participacion del Ministerio Publico en el disefio de los estandares
que conforman los registros de activos de informacion, garantiza la
representacion de la sociedad a efectos de que se defiendan sus intereses y se
protejan los derechos fundamentales que se involucren en la publicacion de
estos registros, de acuerdo con la carta de 1991 en los articulos 8, 15, 20, 23,
27,74y 112,

En cuanto al articulo 15, sostienen que se cifie a los lineamientos
constitucionales imponiendo la obligacién a las entidades publicas y a los
sujetos obligados a brindar informacion, a adoptar los programas de gestion
documental existente en la ley general de archivos para facilitar la produccion,
consulta y conservacion de documentos de interés publico. Afirma que con
esto se pretende unificar criterios para la produccion de documentos en el
desarrollo de las funciones administrativas, lo cual es compatible con los
articulos 23, 74y 112 C.P.

Articulo 16, dicen que garantiza el acceso a la informacion publica, facilitando
a los ciudadanos la consulta de documentos puablicos al obligar a las entidades
a unificar los sistemas de archivo, desde la produccion del documento, la
gestion y el manejo hasta la conservacion y organizacion. (Arts. 8, 15, 20, 23,
27,74y 112 C.P)

Acrticulo 17, establecen que la articulacion de los sistemas de informacion bajo
sistemas eléctricos se convierte en una herramienta eficaz para acceder y
recibir informacion; condiciones que concretan el derecho consagrado en el
articulo 20 de la Carta Politica. Para ello, las obligaciones que se le imponen a
los sujetos que deben brindar la informacion segun los literales a, b, ¢ y d,
intentan centralizar y unificar la informacion que sea de interés publico
reduciéndola a lenguaje sencillo y comprensible para los ciudadanos.

Opina que la restriccion de acceso a informacion pablica que se impone a
traves del articulo 18 del proyecto constituye la méxima garantia del derecho
fundamental a la intimidad, cuando se desprenda que el conocimiento de
determinada informacion pueda causar perjuicios a la vida personal de los
ciudadanos o en la institucional del Estado. (Arts. 25y 20. C.P.).

Sefiala que el articulo 19, hace una lista taxativa de las circunstancias para
reservar informacion de caracter publico, lo cual es un elemento positivo a
considerar dentro de la ley. Estas circunstancias constituyen la medida
racional para administrar la informacion puablica, pues las reservas de
informacion son las que de una u otra manera atentan contra la integridad y
estabilidad del Estado. Agregan que constituye una excepcion valida para la
informacion de caracter publico.

Sobre el articulo 20, que regula la informacion que proporcionan los sujetos
obligados y el deber de mantener un indice actualizado sobre los documentos
reservados, pero es necesario establecer una condicién de tiempo para el
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debido proceso en la actualizacion de los mismos. En opinién del
interviniente, no debe permitirse la arbitrariedad en la actualizaciéon de la
informacién con relacion a los documentos de reserva del Estado, ya que de
esta manera se desvirtda la legitimidad de la informacion.

En cuanto al articulo 21, que consagra que un documento que en su estructura
presente informacion de caracter reservado, el sujeto obligado debe realizar
una version publica que facilite a la comunidad solicitante para el
conocimiento publico, inciso que tiene fundamento en el Art. 41 de la ley
modelo AG/RES. 2607.

De igual forma resalta que la parte fundamental de este articulo es el
reconocimiento de que si la informacion reservada incluye en su contenido la
vulneracion de derechos humanos o delitos de lesa humanidad, estos deben
protegerse; la ponderacion en estos casos pone la esfera de los derechos
humanos por encima del derecho al acceso a la informacion publica.

Acrticulo 22 debido a que la reduccion del tiempo para reservar informacion es
significativa en el panorama colombiano, de esta manera se legitima el
derecho de acceso a la informacion de caracter publico.

El articulo 23, permite un control de la informacion de los organismos
legislativos y autoridades judiciales, en funcion de su actividad y las
prohibiciones que la misma conlleva. Determina que las Unicas excepciones
para reservar la informacion de caracter publico son las estipuladas en los
articulos 18 y 19 de este mismo proyecto.

Acrticulo 24, se dice que debido a que el Ministerio Publico es el encargado de
velar por el cumplimiento de todo el contenido estipulado en este proyecto.

Sobre el articulo 25, sostiene que se desarrolla de manera clara los articulos
13, 23 y 74 de la Carta. Agrega que el concepto “toda persona” es incluyente
y confirma el principio de igualdad ante la ley. Recuerda que la Corte
Constitucional en sentencia T-605 de 1996 afirmé “el derecho de peticion es
el género, y el acceso a documentos publicos o a determinada informaciones,
es la especie,” por lo que considera que el derecho de peticion (articulo 23
CP) vy el derecho al libre acceso a los documentos publicos (articulo 74 CP),
son instrumentos de particular importancia para que la sociedad civil pueda
controlar a sus autoridades y hacer valer sus derechos.

Finalmente, en relacion con el articulo 26 sefiala que se aplica los articulos
constitucionales anteriormente mencionados, de una forma coherente a la
actualidad tecnologica, se admite como una forma valida de solicitud de
acceso a la informacion publica, que tendra mayor agilidad. Ademas se hace
caso omiso a formalismos establecidos, al expresar que la peticién no puede
ser rechazada por motivos de fundamentacion inadecuada o incompleta, lo
cual es aun mas beneficioso para las personas.
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Sobre el articulo 14, sugiere que se declare inexequible por cuanto el maximo
tribunal constitucional consideré que la medida sobre los términos para
resolver las distintas modalidades de peticiones contenido en el articulo 14 de
la ley 1437 del 2011, fue declarado inexequible.

6. Intervencion de la Universidad Santo Tomas.

El coordinador del Grupo de Acciones de Interés Pablico del Consultorio
Juridico de la Universidad Santo Tomas intervino en el proceso de la
referencia.

En primer lugar, cita varios instrumentos internacionales que reconocen el
derecho a buscar y acceder informacion como derechos esenciales para la
democracia y para el control de la corrupcion.

Considera el interviniente que el proyecto de ley es un desarrollo consonante
del articulo 74 constitucional que establece el principio general de publicidad
de las actuaciones y documentos oficiales. Sin embargo, razona que el
paragrafo 2 del articulo 5 establece una limitacion general para todos los
documentos relacionados con la defensa y seguridad, sin hacer ninguna
distincion o sin que el legislador haya justificado esa exclusion de caracter
excepcional, pues en aras de proteger este derecho, la autoridad debe expresar
de manera razonada por qué la publicidad de un documento particular podria
comprometer la seguridad nacional. Por lo anterior propone que se declare su
exequibilidad, “bajo el entendido de que la entidad a quien se solicite este tipo
de informacion debe fundamentar su respuesta indicando un argumento
basado en norma legal expresa que conduzca a entender que la divulgacién
del o solicitado puede afectar la defensa y seguridad nacional, el orden
publico y las relaciones internacionales. O que se indique al legislador que se
adicione al mencionado paragrafo del proyecto de ley estatutaria la
aclaracion de que: la entidad debe fundamentar su respuesta indicando los
motivos, fundados en norma legal especifica, por los cuales la divulgacion de
la informacion puede afectar la defensa y seguridad nacional, el orden
publico y las relaciones internacionales.”

En relacion con los articulos 21 y 22 del proyecto, el interviniente sefiala que
no debe quedar a discrecion del funcionario a cargo del documento,
determinar que el dafio causado al interés protegido sea mayor al interés
publico de obtener acceso a la informacion, como razon para negarse a revelar
el contenido del documento en cuestion, sino que tal situacion debe ser
determinada previamente en una ley expedida por el legislador, ya sea la
estatutaria o en una ordinaria.

En consecuencia, solicita que se declare la constitucionalidad condicionada
del articulo 21, “bajo el entendido de que la autoridad publica que se niegue a
indicar si un documento obra o no en su poder, debe sefialar un argumento
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que conduzca a entender que el dafio causado al interés protegido es mayor al
interés publico de obtener acceso a la informacion. O que se le indique al
legislador que adicione el segundo inciso del articulo 21 del proyecto de ley
estatutaria la siguiente aclaracion: la autoridad publica que se niegue a
indicar si un documento obra o no en su poder, debe sefialar un argumento
que conduzca a entender que el dafio causado al interés protegido es mayor al
interés publico de obtener acceso a la informacion.”

En igual sentido, solicita que se declare la exequibilidad condicionada del
articulo 22, “en el entendido de que el superior del funcionario, al elevar el
plazo de reserva, debe basarse y exponer motivos expresamente previstos en
la ley, o que se indique al legislador que adicione la norma en este sentido.”

V. INTERVENCIONES CIUDADANAS.

1. Intervencion de los ciudadanos Daniel Samper Pizano y Alberto
Donadio.

En escritos separados pero idénticos, los ciudadanos Daniel Samper Pizano y
Alberto Donadio intervinieron para solicitar ante la Corte la declaratoria de
inconstitucionalidad del parrafo 2 del articulo 5, el literal k) del articulo 6, el
articulo 18, la expresion “estas excepciones tienen una duracion ilimitada”
del paragrafo del articulo 18, el articulo 19 y su paragrafo, la expresion del
articulo 21 “ninguna autoridad publica puede negarse a indicar Si un
documento obra o no en su poder o negar la divulgacion de un documento,
salvo que el dafio causado al interés protegido sea mayor al interés publico
de obtener acceso a la informacion”; la expresion del articulo 22 “cuando
una autoridad publica considere necesario mantener informacion reservada
por un tiempo adicional, este periodo podra ser extendido hasta por otro
igual, previa aprobacion del superior jerarquico de cara una de las Ramas
del Poder Publico y organos de control”’; la expresion del articulo 28 “cuando
la respuesta a la solicitud de informacion invoque la reserva de seguridad y
defensa nacional o relaciones internacionales, el solicitante podra acudir al
recurso de reposicion, el cual debera interponerse por escrito y sustentando
en la diligencia de notificacion o dentro de los tres (3) dias siguientes a ella”,
la expresion del articulo 29 “en particular el sujeto obligado debe demostrar
que la informacién debe relacionarse con un objeto legitimo establecido legal
0 constitucionalmente. Ademas debera establecer si se trata de una excepcion
contenida en los articulos 19 y 29 de esta ley y si la revelacion de la
informacion causaria un dafio presente, probable y especifico que excede el
interés publico que representa el acceso a la informacion”

Los ciudadanos estiman que las excepciones introducidas en el paragrafo 2 del
articulo 5 del Proyecto de Ley Estatutaria constituyen una pretension
legislativa vedada por la Constitucion, toda vez que la reserva absoluta sobre
la defensa y seguridad nacional, orden publico y relaciones internacionales
contradice la doctrina sentada por la Corte Constitucional, la cual en varias
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sentencias ha reiterado el caracter limitado de las excepciones al principio
general de publicidad.

Consideran que el paragrafo 2 del articulo 5 del proyecto de ley impugnado
ademas de oponerse al articulo 74 es también inconstitucional en cuanto le
prohibiria a la Corte Constitucional emitir sentencias de tutela en las tres areas
de defensa y seguridad nacional, orden publico y relaciones internacionales,
sobre las cuales se crea una zona oculta integral.

Frente al literal k) del articulo 6, referente a los documentos en construccion,
manifiestan que en el derecho administrativo no existe una definicién de
“proceso deliberatorio”, por lo tanto “se crea una reserva anticonstitucional
pues sus limites y fronteras son imprecisos, adicionalmente al cobijar con
sigilo la informacién “preliminar y no definitiva” se incurre en un vicio ya
condenado en la Sentencia T-511 de 2010: No son admisibles las normas
genericas o0 vagas en materia de restriccion del derecho de acceso a la
informacion porque pueden convertirse en una especia de habilitacion
general a las autoridades para mantener en secreto toda la informacion que
discrecionalmente consideren adecuado.”

En cuanto al articulo 18, sobre la informacion exceptuada por dafios de
derechos a personas naturales o juridicas, consideran que es contrario a la
Constitucion Politica en la medida, que le da facultades a los funcionarios del
gobierno para aplicar la reserva y deja en sus manos la definicién, caso por
caso, cuando el acceso pudiere causar un dafio a algunos derechos. En seguida
manifiestan que el articulo 74 de la Constitucion Politica solamente permite
que dicha reserva tenga origen en las leyes que expida el Congreso, las cuales
posteriormente el ejecutivo tendra que aplicar. A juicio del ciudadano, no es
permitido que el ejecutivo determine segun la interpretacién variada y
amplisima que puedan hacer miles y miles de servidores publicos, de cuando y
como el acceso es lesivo del derecho a la vida, para el ciudadano sus
afirmaciones se fundamentan en la Sentencia T-511 de 2010%* que expresa:

(...) “La Ley debe establecer con claridad y precision (i) el tipo de
informacion de puede no ser objeto de reserva (ii) las condiciones
en las cuales dicha reserva puede oponerse a los ciudadanos (iii)
las autoridades que pueden aplicarla’.

Sefalan que el “articulo impugnado no establece con “claridad y precision”
la informacion reservada, sino que se afirma que es “toda aquella”, tampoco
se determina cudles son las “autoridades que pueden aplicarla”, porque son
todas las autoridades, es decir se deja el acceso en manos de un grupo muy
heterogéneo de autoridades publicas de todo orden, combinado con un grupo
igualmente muy variado de ciudadanos muy particulares y también de
organizaciones politicas”.

24 MP: Humberto Antonio Sierra Porto.



96

En consecuencia mencionan que la Corte Constitucional a través de la
Sentencia T-487 de 2011% indic6 “la regla debe ser la publicidad de la
informacidn lo que correlativamente implica que solo una justificada decision
del legislador o el constituyente puede configurarse como excepcion para

b

considerar como reservada determinada informacion”.

En cuanto al paragrafo del articulo 18, consideran que es inconstitucional, por
las siguientes razones “(i) lo ilimitado, perpetuo y perdurable es contrario a lo
excepcional y restringido, que es la caracteristica distintiva de la reserva; (ii)
la Corte Constitucional ha sostenido que la reserva no es indefinida: “En
todo caso, la reserva debe ser temporal. El plazo que se fije debe ser
razonable y proporcional al bien juridico que se persigue proteger a través de
la reserva” (Sentencia T-1025 de 2007) .25

Frente al articulo 19, referente a la informacién exceptuada por dafio a los
intereses publicos, sostienen que es inconstitucional. Como primera medida
resaltan que se deben tener en cuenta las razones expuestas para considerar el
literal k) del articulo 6 como inexequible, dado que ambas normas adolecen de
los mismos vicios. De igual forma sefialan que esta norma no establece con
claridad y precision el tipo de informacion que puede ser objeto de reserva,
dejando a discrecion de cada funcionario, en cada caso concreto, determinar
cual documento mantiene en reserva. Segun anotan los ciudadanos, en la
norma “[n]o se fijan de modo expreso las condiciones en las que la reserva
pueda oponerse a los ciudadanos, sino que se somete a los ciudadanos a las
interpretaciones que los agentes publicos hagan de nueve de diez amplisimas
causales”. En seguida sefialan que se violenta el articulo 74 constitucional, en
tanto se concede a todos los agentes encargados de responder peticiones, la
mision de determinar si una solicitud de acceso es compatible con derechos
tan disimiles como el derecho a la vida, al tiempo que se obliga a esos a gentes
a tener en cuenta la estabilidad macroeconémica del pais y las relaciones
internacionales.

En cuanto al articulo 21, que establece que toda autoridad publica puede negar
la divulgacién de un documento, en todo tiempo, cuando en su criterio el dafio
causado al interés protegido sea mayor que el interés publico de obtener
acceso a la informacion, sefialan que la delegacion completa y total es
inconstitucional por ser competencia exclusiva del legislador.

Consideran que el articulo 22, es contrario a la Constitucion en la medida que
permite que el plazo de la prorroga a las reservas esté en cabeza del poder
ejecutivo, cuando la Constitucion sefiala que la reserva es competencia
privativa del Congreso.

25 MP: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
26 MP. Manuel José Cepeda Espinosa.
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En cuanto al articulo 28, manifiestan que resulta ilégico pensar que el recurso
de reposicion podria ser eficaz, cuando la misma norma establece una reserva
absoluta.

Finalmente, en cuanto al articulo 29, referente a la carga de la prueba, los
ciudadanos consideran que se debe declarar su inexequibilidad, en la medida
que los servidores pablicos deben limitarse a citar la ley pertinente y explicar
motivadamente el porqué, de manera excepcional, no se puede aplicar el
principio general de publicidad, toda vez que la Constitucion no les confiere la
facultad para establecer “un dafio”.

2. Intervencion de los ciudadanos Ernesto Rey Cantor y Luisa
Fernanda Castafieda Quintana.

Los ciudadanos Ernesto Rey Cantor y Luisa Fernanda Castafieda Quintana,
mediante escrito de participacion ciudadana, intervinieron para solicitar a la
Corte que se declare la inconstitucionalidad de los articulos 5 paragrafo 2, 18,
19, 22, 28 y 29 del Proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228
de 2012 Camara “por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho al acceso a la Informacion Pdblica Nacional y
se dictan otras disposiciones”.

Fundamentan su solicitud de inconstitucionalidad de los articulos
anteriormente referenciados, al considerar que los mismos constituyen una
regresion al derecho constitucional colombiano por cuanto violan Ila
Constitucion en sus articulos 2, 20, 74, 85 como también su predmbulo, de
igual forma manifiesta que transgrede lo consagrado en los articulos 1.1, 2 y
13 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, asi como también
se aparta de la jurisprudencia desarrollada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

En seguida le solicitan a la Corte que integre el blogue de constitucionalidad,
acudiendo al sistema de interpretacion secundum conventione, en la cual los
derechos fundamentales consagrados en las Constituciones se interpretaran de
conformidad con los tratados internacionales de Derechos Humanos, al
respecto la Corte Constitucional a traves de la Sentencia C-010 de 2000,
expreso:

“Es indudable que la jurisprudencia de las instancias internacionales
encargadas de interpretar esos tratados, constituye un criterio
hermenéutico relevante para establecer el sentido de las normas
constitucionales sobre derechos fundamentales”

Consideran gque se deben tener en cuenta los siguientes casos estudiados por la
Corte Interamericana donde se ha salvaguardado el derecho al acceso a la
informacion:
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Caso Claude y otros contra Chile?’:

Frente al anterior caso, la Corte estim6 que el articulo 13 de la
convencibn, al estipular expresamente los derechos “buscar” y a
“recibir” “informaciones”, protege el derecho que tiene toda persona
a solicitar el acceso a la informacion bajo el control del Estado, con
las salvedades permitidas bajo el régimen de restricciones de la
Convencion. Consecuentemente dicho articulo ampara el derecho de
las personas a recibir dicha informacion y la obligacion positiva del
Estado de suministrarla, de forma tal que la persona pueda tener
acceso a conocer esa informacion o recibida (sic) una respuesta
fundamentada cuando por algin motivo permitido por la Convencién
el Estado pueda limitar el acceso a la misma para el caso concreto”

En este sentido, el actuar del Estado debe encontrarse regido por los
principios de publicidad y transparencia en la gestion publica, lo que
hace posible que las personas que se encuentran bajo su jurisdiccion
ejerzan el control democratico de las gestiones estatales, de forma tal
que puedan cuestionar, indagar y considerar si se esta dando un
adecuado cumplimiento de las funciones publicas. El acceso a la
informacién bajo el control del Estado, que sea de interés publico,
puede permitir la participacion en la gestion puablica, a través del
control social que se puede ejercer con dicho acceso.

El control democratico, por parte de la sociedad a través de la opinién
publica, fomenta la transparencia de las actividades estatales y
promueve la responsabilidad de los funcionarios sobre su gestion
publica89. Por ello, para que las personas puedan ejercer el control
democratico es esencial que el Estado garantice el acceso a la
informacidn de interés publico bajo su control. Al permitir el ejercicio
de ese control democratico se fomenta una mayor participacion de las
personas en los intereses de la sociedad.

En seqguida, resefiaron el caso Gomes Lund y otros vs. Brasil, para aclarar que
si bien es cierto el derecho al acceso a la informacion es fundamental, el
mismo no es absoluto. Frente a esto expuso:

“Con todo, el derecho de acceder a la informacion publica en poder
del Estado no es un derecho absoluto, pudiendo estar sujeto a

27 Hechos: El Sefior Claude Reyes, en ejercicio del derechos de peticidn, solicitd al Comité de Inversiones
Extranjeras el acceso a unos contratos administrativos, a otros documentos publicos y a determinada
informacion, relativa a un proyecto de explotacién forestal impulsado por una empresa extranjera; la oficina
publica le contestd resolviendo parcialmente lo pedido (4 de 7 puntos la peticion) entregéndole la
informacion correspondiente, argumentando que alguno de esos documentos eran reservados sin ningln
fundamento en la ley, lo que constituia una practica administrativa es esas oficinas publicas. Ante tal
negativa al acceso documentario, los peticionarios presentaron un recurso de proteccién ante la Corte de
Apelaciones de Santiago, el cual fue resuelto negativamente y en forma definitiva, agotandose los recursos de
jurisdiccion interna. Con la decision de impedir parcialmente el acceso a los documentos publicos (que
contenian la informacion solicitada).
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restricciones. Sin embargo, estas deben, en primer término, estar
previamente fijadas por ley —en sentido formal y material- como
medio para asegurar que no queden al arbitrio del poder publico. En
segundo lugar, las restricciones establecidas por ley deben
responder a un objetivo permitido por el articulo 13.2 de la
Convencion Americana, es decir, deben ser necesarias para
asegurar “el respeto a los derechos o a la reputacion de los demas”
o “la proteccién de la seguridad nacional, el orden publico o la
salud o la moral publicas”.

Las limitaciones que se impongan deben ser necesarias en una
sociedad democratica y orientada a satisfacer un interés publico
imperativo. Ello implica que de todas las alternativas deben
escogerse aquellas medidas que restrinjan o interfieran en la menor
medida posible el efectivo ejercicio del derecho de buscar y recibir
la informacion”.

Posteriormente, los intervinientes solicitaron a la Corte la aplicacion del
articulo 13 de la Convencién Americana para examinar la inconstitucionalidad
del proyecto de ley estatutario, por ser una norma self-executing.

A su juicio, el proyecto de ley estatutaria es contrario al principio de maxima
divulgacion, desarrollado por la jurisprudencia interamericana, por cuanto
hace de la reserva la regla general y el acceso a la informacion la excepcion,
considera que el articulo 5 pardgrafo 2, establece que la informacion,
documentos, bases de datos y contratos relacionados con la defensa y
seguridad nacional, orden puablico y relaciones internacionales son reservados,
lo que significa que con esta norma legal, se garantizaria el principio de
maximo secretismo en la fuerza publica y organismos de seguridad del Estado.
Sefiala que la jurisprudencia de la Corte Interamericana es clara al mencionar
que los Estados no podrian alegar la reserva en relacion con la informacion
derivada de documentos que permitirian conocer la verdad acerca de hechos
que ademas de ser violaciones a los derechos humanos, constituyen crimenes
internacionales.

Por otra parte, el articulo 18, a consideracion de los ciudadanos, asigna
competencia discrecional al servidor publico para que subjetivamente pueda
definir motivadamente mediante acto administrativo (y no por ley como lo
establece el articulo 74) la reserva de la informacion contenida en documentos
publicos impidiendo el ejercicio de la “libertad de buscar, recibir y difundir
informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras”; a su
parecer el articulo impugnado se conecta por su inconstitucionalidad con el
articulo 29 que trata del “aportar pruebas”, el “deber de demostrar” el “dano
presente, probable y especifico”.

Sefalan que “ftales articulos son inconstitucionales e inconvenientes porque
violan los principios de presuncion publica y accesibilidad a la informacién,
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contenida en documentos publicos, principios creados por la Corte
Interamericana, porque el proyecto de ley gira alrededor del supuesto
principio de que la informacion se presume reservada segun el criterio
subjetivo del servidor publico que custodia la informacion. Asi mismo, dicho
articulado viola el principio de la carga de la prueba, también creado por
dicha jurisprudencia internacional.”

De igual forma, manifiestan que los anteriores aspectos juridicos también se
relacionan con la inconstitucionalidad del articulo 19, literales a) y b), cuyo
enunciado protege “intereses publicos”, sin precisar cuales son los dichos
intereses.

Sostienen que las anteriores normas inconstitucionales e inconvenientes se
refuerzan con las excepciones temporales del articulo 22 que asigna
competencia ilimitada y subjetiva al servidor publico “cuando lo considere
necesario”, lo cual contraviene la reserva contenida como excepcion en el
articulo 74 de la Carta y viola la regla general del libre y pleno ejercicio de los
derechos humanos reconocidos en el articulo 13 de la Convencién.

Finalmente sefialan que el articulo 28 constituye un inductor a una inoperante
via gubernativa al establecer el recurso de reposicion contra un acto
administrativo ilegal, inconstitucional y anti convencional que muy
probablemente el servidor pablico no va a reponer.

3. Intervencion del ciudadano Ramiro Bejarano Guzman.

El ciudadano Ramiro Bejarano Guzman, mediante escrito de participacion
ciudadana, interviene para solicitar a la Corte que se declaren inexequibles: el
inciso final del articulo 3; parcialmente el literal f) del articulo 5; el articulo 6
literal K); los literales €) y f) del articulo 19; el articulo 22; el articulo 23 del
Proyecto de Ley Estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara
“por medio de la cual se crea la Ley Estatutaria de Transparencia y del
Derecho al acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones”.

Solicita que se declare la inexequibilidad del principio de responsabilidad en
el uso de la informacion prevista en el inciso final de articulo 3, al considerar
que dicho principio es violatorio de los articulos 23, 20, 83 y 158 de la
Constitucién Politica.

Manifiesta que exponer al ciudadano para que tenga que utilizar la
informacion “atendiendo la veracidad de la misma” no puede convertirse en
un obstaculo. En efecto sefiala, por ejemplo, si un funcionario suministra una
informacion y al entregarla anota su personal interpretacion de lo que ella
contiene, entonces ese criterio expuesto por el servidor publico se torna
obligatorio y verdadero para quien vaya hacer uso de la informacion.
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Por otro lado, que el servidor publico le imponga al peticionario que recibe la
informacién de documentos publicos un criterio de interpretacion que se ha de
volver verdad para poder usar legalmente lo informado, desconoce la
presuncion de buena fe prevista en el articulo 83 de la Carta Politica.

En cuanto a la solicitud de inexequibilidad parcial del literal f del articulo 5,
teniendo en cuenta que convierte a los grupos de ciudadanos en sujetos
obligados a atender peticiones, precisa que dicha medida expone como si estos
sujetos fueran servidores publicos, ademas los somete al cumplimiento de
obligaciones que son solo del resorte de quien ejerce funcion publica, tales
como las de adoptar esquemas de publicacién previstas en el articulo 12 del
proyecto de ley o disefiar programas de gestion documental de que se trata el
articulo 15 del mismo estatuto.

Sefiala que el literal k) del articulo 6 debe ser declarado inexequible, en la
medida que contraviene el articulo 23 de la Carta Politica, que no condiciona
el derecho de peticién a que los documentos o informacion sean preliminares
o definitivos. Segun criterio del ciudadano, la definicion de documento en
construccion, antes de servir a la finalidad de la transparencia, lo que puede
contribuir es a que los funcionarios se nieguen a dar informacion o
documentacion con el argumento peligroso de que esta pendiente de adoptarse
una decision definitiva.

En cuanto a la inexequibilidad de los literales e y f del articulo 19, considera
que dichas disposiciones contravienen lo previsto en los articulos 29 y 228, de
la Carta Politica, toda vez que “la nocion de debido proceso no estd atada a la
exigencia de que sea secreto y menos con la de la administracién efectiva de
la justicia, porque emana de la Carta que la administracion de justicia se
surta mediante actuaciones que “seran publicas’, por encima que las
excepciones que establezca la ley ™.

En seguida el ciudadano expone sus argumentos para considerar la
inexequibilidad de la inaplicabilidad de la reserva a las autoridades judiciales
y a los congresistas, prevista en el articulo 23 del proyecto, manifestando que
dicha disposicion desconoce los articulos 15y 74 de la Carta Politica.

Finalmente sostiene que el articulo 22 del proyecto de ley en comento, viola el
articulo 23 de la Constitucion, al dejar en manos de una autoridad publica
definir si un documento debe permanecer en reserva, cuando la Carta ha
delegado esta funcion al legislador.

4. Intervencion del ciudadano Armando Benedetti

Afirma el Senador que el proyecto de ley estatutaria objeto de analisis es
inconstitucional como quiera que en su aprobacion no se respetaron las reglas
de aprobacion legislativa, en particular la publicidad de las votaciones, al
punto que el texto finalmente aprobado no respetdé el principio de
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consecutividad, por lo cual debe ser devuelto al Congreso para subsanar dicho
vicio.

A continuacion se transcribe la descripcion que hace el interviniente de lo
sucedido en el Congreso:

“l. Una vez visto el contenido y procedimiento que acompafid la
norma objeto de analisis, es evidente que la disposicion legal
contraviene de manera seria, comprobada e irrebatible los principios,
valores y derechos de la Constitucion Politica, en la medida que no se
respeto el debido proceso al que hace referencia el articulo 29 de la
Carta Fundamental —también predicable en el procedimiento
legislativo- al omitirse en el articulado final la inclusion de la fiel
discusién desplegada y aprobada por los diferentes congresistas que
integraron la plenaria del Senado de la Republica y su respectivo
ponente, el mismo que también acepto las modificaciones planteadas
por el suscrito senador, en la sesién del mes de marzo del afio en
Curso.

Las omisiones en el texto del proyecto discutido y aprobado, que fue
enviado a la Camara de Representantes son:

1. La obligatoriedad en la publicaciéon de votaciones y asistencias al
Congreso tanto en Senado como en Camara.

2. No se elimind la creacion de una delegada de la Procuraduria para
control de libertad de informacion, tal como se desprende con
facilidad del articulo 9 paragrafo 2.

Esta reprochable situacion implicd, ni mas ni menos, que el texto
discutido no coincide ni guarda una relacion idéntica o semejante al
consignado en el texto final. Pese a que intenté enmendar tal vicio de
procedimiento a través de una constancia escrita radicada en la
Plenaria del Senado el dia 8 de mayo del afio 2012 y luego un escrito
que fue dirigido al Presidente del Senado y a los Secretarios
Generales de ambas camaras sin obtener una solucion satisfactoria a
tal situacion.

2. Es de recordar que segun lo establecido por esta misma
Corporacion, la actividad democratica del érgano de representacion
popular implica que: “El Congreso de la Republica tiene dentro del
tramite legislativo el deber no sélo de votar las iniciativas legislativas
sino de debatirlas de forma suficiente con el fin de que esa
representacion popular tenga una verdadera efectividad del Estado
Social de Derecho y se garanticen de esa manera el principio
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democratico y los principios de transparencia y publicidad que deben
informar la actividad legislativa. %

Soslayandose igualmente a mi juicio el principio de consecutividad de
manera inversa, al no consignarse algo que fue discutido y aprobado
por la Plenaria del Senado de la Republica o lo que es lo mismo el
texto aprobado no es congruente en su totalidad con lo discutido en la
célula legislativa. Sobre el particular ha sostenido ese Alto Tribunal
Constitucional:

En virtud del principio de consecutividad, los proyectos de ley
deben surtir cuatro debates de manera sucesiva, tanto en
comisiones como en plenarias, salvo las excepciones plasmadas
en la Constitucién y la ley; y los acto legislativos ocho debates, en
dos periodos ordinarios y consecutivos, cuatro en cada uno de
ellos, dos en cada camara, los cuales deben realizarse en su
integridad dado que para el tramite de las reformas
constitucionales ni la Constitucidn ni la ley ha previsto excepcion
alguna; en tanto que en virtud del principio de identidad y su
caracter flexible o relativo, los proyectos de ley o de acto
legislativo, que si bien deben surtir todos los debates
reglamentarios, su texto no necesariamente debe ser idéntico
durante el desarrollo de los mismos, pues durante el segundo
debate cada Céamara podra introducir al proyecto las
modificaciones, adiciones o supresiones que juzgue necesarias. Lo
gue se exige para dar cumplimiento al principio de
consecutividad, en armonia con el principio de identidad relativa,
es que se lleve a cabo el nimero de debates reglamentarios de
manera sucesiva en relacion con los temas de que trata un
proyecto de ley o de acto legislativo y no sobre de cada una de sus
normas en particular.?®

3. Querer mantener el texto de la norma en discusion como actualmente
fue aprobado por el Congreso de la Republica, nos lleva a la conclusién
que existen parlamentarios que no tenemos voto ni incidencia alguna en el
desarrollo legislativo, por razones que pudieron obedecer a un error
involuntario o una conducta intencional de uno o varios funcionarios de
la misma Entidad.”

VI.CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante concepto No. 5482 del 30 de noviembre de 2012, el Procurador
General de la Nacion solicito a la Corte Constitucional declarar exequible el
proyecto de ley estatutaria en lo correspondiente a su tramite legislativo,
declarar exequible su titulo con excepcion de la expresion “nacional”, que €S

28 C-370 de 2004, MP: Jaime Cordoba Trivifio y Alvaro Tafur Galvis.
29 C-033 de 2009, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.
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inexequible, declarar exequibles los articulos 1°, 2°, 7°a 17°, 20°, 25° a 27° y
31° a 35°, declarar exequible el articulo 3°, declarar exequible el articulo 4° y
el literal K) y el paragrafo 24, declarar exequible el articulo 5°, declarar
exequible el articulo 6°, declarar exequibles los articulos 18° y 19°, declarar
exequible el articulo 21°, declarar exequible 22°, declarar exequible el articulo
23°, declarar exequible el articulo 24°, declarar inexequible el paragrafo del
articulo 28 y exequible el resto del mismo, declarar inexequibles las
expresiones “debe demostrar que la informacion debe relacionarse con su
objetivo legitimo establecido legal o constitucionalmente. Ademas” 'y “y si la
revelacién de la informacion causaria un dafio presente, probable y especifico
que excede el interés publico que representa el acceso a la informacion”
contenidas en el articulo 29 y exequible el resto del mismo articulo.

En primer lugar, la Vista Fiscal realizo un andlisis formal del proyecto de ley
estatutaria en comento, en cual sefialo lo siguiente:

El proyecto de ley estatutaria fue radicado por un grupo de
parlamentarios en el Senado de la Republica, el 1 de noviembre de
2011. EIl texto original del proyecto, junto con su respectiva
exposicion de motivos, aparece publicado en la Gaceta del Congreso
816 de 2011. Con estas actuaciones se cumple con los requisitos de
presentacion e inicio del tramite del proyecto (art. 154), y de su
publicacion antes de darle tramite en la comision respectiva (art.
157.1).

El proyecto en comento se acumulé con el Proyecto de ley 146 de
2011 Senado. La ponencia favorable para primer debate en la
Comision Primera del Senado de la Republica aparece publicada en
la Gaceta del Congreso 77 de 2012.

El proyecto acumulado se anunci6 en la sesién del 20 de marzo de
2012, para ser discutido y aprobado en la siguiente sesion, segun
consta en el Acta 34 de la Comision Primera del Senado y aparece
publicado en la Gaceta del Congreso 105 de 2012. El proyecto fue
aprobado con la mayoria requerida en la sesion del 21 de marzo de
2012, con 15 votos a favor y ninguno en contra, segun consta en el
Acta 35 de esta comision que aparece en la Gaceta del Congreso
147 de 2012.

La ponencia favorable para segundo debate en la Plenaria del
Senado de la Republica fue publicada en la Gaceta del Congreso
136 de 2012. El proyecto se anuncio el 24 de abril de 2012, para ser
discutido y aprobado en la siguiente sesidn, segun consta en el Acta
de la Sesion Plenaria 39, publicada en la Gaceta del Congreso 276
de 2012. El proyecto fue aprobado con la mayoria requerida en la
sesion del 25 de abril de 2012, con el quérum requerido para leyes
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estatutarias, como consta en el Acta de Plenaria 40, publicada en la
Gaceta del Congreso 277 de 2012.

La ponencia favorable para primer debate en la Comision Primera
de la Camara de Representantes aparece publicada en la Gaceta del
Congreso 296 de 2012. El proyecto se anuncié el 31 de mayo de
2012, para ser discutido y votado en la siguiente sesion, segun
consta en el Acta 44 de esta comisién, cuya copia obra dentro del
expediente. El proyecto fue aprobado con la mayoria requerida en la
sesion del 5 de junio de 2011, con 20 votos a favor, como consta en
el Acta 45 de esa comision, segun copia de la misma que obra dentro
del expediente.

La ponencia favorable para segundo debate en la Plenaria de la
Camara de Representantes fue publicada en la Gaceta del Congreso
322 de 2012. EIl proyecto se anuncio el 14 de junio de 2012, segun
debe constar en el Acta de la Sesion Plenaria de la Camara 132, de
acuerdo con certificacion dada dentro de este proceso por el
Secretario General de la Camara de Representantes. El proyecto fue
aprobado con la mayoria requerida en la sesion del 19 de junio de
2012, con 90 votos a favor y 1 en contra, como consta en el Acta de
Plenaria 133, publicada en la Gaceta del Congreso 542 de 2012.

Dado que hubo discrepancias entre los textos aprobados en las
camaras, fue menester conformar una comision de conciliacion. Su
informe se anuncid el 19 de junio de 2012, para ser votado en la
siguiente sesion del Senado de la Republica, como consta en el Acta
de Plenaria 57, publicada en la Gaceta del Congreso 416 de 2012, y
el 19 de junio de 2012, para ser votado en la siguiente sesion de la
Camara de Representantes, como consta en el Acta de Plenaria 133,
publicada en la Gaceta del Congreso 542 de 2012. El texto del
informe de conciliacion aparece en las Gacetas del Congreso 381y
382, ambas del 19 de junio de 2012.

El informe de conciliacion fue aprobado con la mayoria requerida
en la sesion plenaria del 20 de junio de 2012 del Senado de la
Republica, con 90 votos a favor y ninguno en contra, como consta en
el Acta 58, publicada en la Gaceta del Congreso 417 de 2012; en la
Camara de Representantes el informe de conciliacion fue aprobado
con la mayoria requerida en la sesion plenaria del 20 de junio de
2012, con 86 votos a favor y ninguno en contra, como consta en el
Acta 134, publicada en la Gaceta del Congreso 631 de 2012.

Visto lo anterior, el Ministerio Publico no encontrd vicio alguno en el proceso
de formacion del proyecto de ley estatutaria.
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Para el Ministerio Publico el proyecto bajo estudio tiene tres referentes
relevantes: La ley modelo interamericana sobre acceso a la informacion
publica, las normas sobre archivistica y lo contemplado en materia de derecho
de peticion en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo

Manifiesta que el titulo: “Por medio de la cual se crea la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional y
se dictan otras disposiciones”, corresponde al contenido de sus 35 articulos,
de manera acorde al principio de unidad de materia. Sin embargo, a su juicio
la expresion “nacional”, a primera vista pareciera circunscribir el &mbito de
aplicacion de la norma estatutaria, lo cual no es exacto de acuerdo con lo
establecido en el articulo 5 del proyecto, en relacién con los sujetos obligados
a garantizar su cumplimiento, porque abarca a todas las entidades publicas del
Estado colombiano, incluidas las territoriales y organismos de control. Por
tanto, se solicitara que se declare inexequible esta expresion.

La Vista Fiscal realiz6 un andlisis de todo el articulado del proyecto de ley
estatutaria, para asi determinar cuales son exequibles y cuales no, teniendo
como fundamento la jurisprudencia, la ley y la Constitucion.

En cuanto al articulo 1° que define el objeto del proyecto, afirma que esta
definicidn constituye un parametro de regulacion del derecho de peticion y del
derecho de informar y recibir informacion veraz e imparcial, en conexidad con
el que tiene toda persona de acceder a los documentos publicos con las
excepciones que establezca la ley, como derechos fundamentales que deben
ser regulados mediante leyes estatutarias, incluyendo los procedimientos y
recursos para su proteccion.

Sobre el articulo 2, afirma que establece el principio de maxima publicidad
para el titular universal, que son todas las personas. Segln este principio la
regla es que toda informacion en posesion o bajo control o custodia de un
sujeto obligado por el proyecto es publica, y su limitacién o reserva solo
procede por disposicion constitucional o legal. Asi se brinda una garantia
universal al derecho de acceder a la informacion a cargo de quien tenga bajo
su responsabilidad informacion publica.

En relacion con el articulo 3°, que contempla otros principios que concretan la
transparencia y el acceso a la informacion publica, afirma el Ministerio
Publico que para interpretar las normas que reconocen el derecho de acceso a
la informacion, se deben adoptar criterios de razonabilidad vy
proporcionalidad. A primera vista, este criterio de interpretacion, por estar a
cargo de quien es el sujeto obligado a atender la peticidén, pareciera
encaminado a constituir una limitante a los peticionarios, en cuanto a que
estos estuvieran obligados a revelar los propdésitos de su solicitud so pena no
poder acceder a la informacion requerida.
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Consider6 el Procurador que en dicho sentido, debia “entenderse que los
criterios de razonabilidad y proporcionalidad que debe adoptar el sujeto
obligado o responsable, en la interpretacion del derecho de acceso a la
informacién que deba tramitar o responder, no pueden utilizarse para dilatar
el ejercicio de dicho derecho, sino aplicarse solo de manera subsidiaria
cuando sea estrictamente necesario para clarificar lo solicitado, debiendo
asistir y orientar al peticionario en relacion con su solicitud y respondérsela
en forma precisa, completa y en el menor tiempo posible”. En los anteriores
términos solicitd que se declarara su constitucionalidad.

A propésito de los diez principios que contempla el articulo 3° sub examine:
transparencia, buena fe, facilitacion, no discriminacion, gratuidad, celeridad,
eficacia, calidad de la informacion, divulgacion proactiva de la misma, y
responsabilidad en su uso, todos responden a los principios constitucionales
que rigen la funcion publica, en funcion de garantizar el derecho de acceso a
la informacion publica.

Sin embargo, en relacion con el deber que tienen los sujetos obligados, de
publicar y divulgar documentos y archivos que plasman la actividad estatal y
de interés publico en forma rutinaria y proactiva, actualizada, accesible y
compresible (principio de divulgacion proactiva de la informacion), en cuanto
a que debe ser cumplido atendiendo a limites razonables del talento humano y
recursos fisicos y financieros, advierte el Procurador que ‘“estos limites,
ademas de ciertos y objetivos, tienen caracter excepcional y temporal, y que
no se pueden emplear para eludir de manera constante y permanente el deber
de publicar la informacion. Por tanto, conforme al principio de planeacion,
las entidades publicas deben efectuar las provisiones de recursos financieros,
fisicos y de capacitacion del talento humano para hacer las publicaciones
mediante la implementacion y uso de las tecnologias de la informacion y
comunicacion, especialmente Internet.” En dichos términos solicitd se
declarara su conformidad con el orden constitucional.

En cuanto al articulo 4°, que define el concepto del derecho fundamental de
acceso a la informacién, afirma la Vista Fiscal que solo es restringible
excepcionalmente por mandato expreso constitucional o legal, para que sea
acorde con los principios de una sociedad democratica. Dicho derecho genera
las obligaciones de divulgar proactivamente la informacion puablica y
responder de buena fe y eficientemente las peticiones de acceso a dicha
informacion, con la obligacion correlativa de producir, recolectar y almacenar
en archivos electronicos la informacion puablica. El anterior concepto
constituye una expresion de los derechos fundamentales de peticion vy
politicos.

Sostiene que merece especial analisis el paragrafo de dicho articulo 4°, que en
opinion del Procurador se correlaciona con lo establecido en el articulo 18, el
literal k) y el parégrafo del articulo 24 y el articulo 28 del mismo proyecto de
ley. Para el Jefe del Ministerio Publico, para entender que es lo propuesto por
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el Congreso de la Republica, se debe traer a colaciéon lo que en materia de
terceros interesados en que no se divulgue la informacion que ellos han
proporcionado a las autoridades publicas, contemplan el literal h) del articulo
1y el 27 de la ley modelo interamericana sobre acceso a la informacién
pUblica.®® Sobre el punto dice lo siguiente:

Lo anterior indica que se propone una instancia administrativa,
ante el Ministerio Publico, contra la decision que haya tomado el
sujeto obligado de conceder el acceso a la informacion que las
personas privadas le hayan suministrado, a la cual pueden acudir
éstas cuando consideren que su divulgacion o conocimiento publico
pueda poner en riesgo su integridad o la de su familia o causar
dafo a los derechos a la intimidad, a la vida, a la salud o a la
seguridad, o comprometer los secretos comerciales, industriales o
profesionales, lo cual se aviene plenamente a las funciones
constitucionales asignadas al Ministerio Publico, especialmente
por su autonomia e independencia para representar los intereses de
la sociedad colombiana frente al resto del poder pablico. Agotada
dicha instancia, se puede continuar el proceso de reclamacion por
cualquiera de los interesados contra la decision que haya tomado
el Ministerio Pdblico, ante la autoridad judicial administrativa
competente.

En aras del principio de conservacion del derecho, en funcion de
garantizar el debido proceso y el trato igual a los intervinientes
procesales, la instancia administrativa procedente es el recurso de
reposicion en los mismos términos establecidos en el inciso primero
del articulo 28 del Proyecto de ley, y debe proceder cuando el
usuario considere que la solicitud de informacion a la cual se
opone ponga en riesgo no solo su integridad o la de su familia, sino
también los bienes juridicos protegidos por el articulo 18 del
Proyecto de ley, para lo cual debe hacer la clara y debida
sustentacion con el pertinente soporte probatorio.

En todo caso la informacion exceptuada por dafio a derechos a
personas naturales o juridicas, si bien no esta sometida a un acceso
publico, si puede ser conocida por las autoridades de control y
judiciales en ejercicio de sus funciones, cuando ésta sea pertinente
para el desarrollo de sus competencias, y a estas autoridades

% Dicen los apartes citados por el Procurador: Definiciones: “1. En la presente Ley, salvo que el contexto
requiera lo contrario: (...) “Terceros Interesados” se refiere a las personas que tienen un interés directo en
impedir la divulgacion de informacién que han proporcionado en forma voluntaria a una autoridad publica,
ya sea porque dicha divulgacion afecta su privacidad o sus intereses comerciales. (...)

Notificacidn a terceros interesados.

27. Las terceras partes interesadas deberan ser informadas en un periodo de [5] dias desde la recepcién de
una solicitud, y se les dara un plazo de [10] dias para manifestar lo que a su derecho corresponda ante la
autoridad publica que recibi6 la solicitud. En esta comunicacion escrita el tercero interesado podra:

a) consentir al acceso de la informacion solicitada; o

b) establecer las razones por las cuales la informacion no deberia hacerse publica.”
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corresponderd el deber de garantizar y conservar la reserva de la
informacién suministrada. En los anteriores términos se solicitara
que se declare la constitucionalidad de la figura procesal
analizada.

En relacion con el articulo 5°, que define quiénes son los sujetos obligados a
garantizar la transparencia y el derecho de acceso a la informacion, indica el
Procurador que dentro de tales sujetos estan las sociedades en las cuales el
Estado tenga participacion, sin que se aclare el porcentaje de dicha
participacion, lo cual puede constituir una violacién a la libertad privada en
materia economica, en los términos establecidos en el articulo 15 de la Carta.
Por tanto, sugiere “seguir el pardmetro que ha decantado la jurisdiccion
contencioso administrativa, considerando que estan obligadas las sociedades
0 empresas en las que el Estado tenga una participacion igual o superior al
50% de su capital, y los entes con aportes o participacion estatal igual o
superior al 50%.”

En cuanto a considerar sujetos obligados a los particulares usuarios de
informacién puablica dnicamente si la utilizan para fines periodisticos o
académicos, observa la Procuraduria que es una medida desproporcionada en
relacion con el derecho fundamental de peticion, el derecho a la intimidad, la
libre competencia economica y al libre ejercicio de la profesion u oficio,
“porque convertiria a todos los demés usuarios privados en sujetos obligados
y, por ende, obligados a revelar el uso privado que le llegaren a dar a la
misma, lo cual es contrario al libre ejercicio de sus libertades individuales.
Imaginemos el caso de las profesiones liberales o las empresas o personas
naturales que usan informacién publica para disefiar sus propias estrategias
0 para tomar sus decisiones con respecto al mercado, y que se vean obligadas
a revelarlas a la competencia a través del derecho de peticion. Por tanto, se
solicitara la inconstitucionalidad de la utilizacién con fines periodisticos o
académicos como Unico determinante para no considerarse sujetos obligados
del derecho de acceso a la informacion publica a los particulares que sean
usuarios de informacion publica.”

En cuanto a la definicion de documento en construccién contenida que trae el
articulo 6 en el ultimo literal, opina el Procurador que “de no considerarse
informacién publica por ser informacion preliminar y no definitiva, se percibe
que la misma no debe ir en contra de las funciones de los organismos de
control, incluido el control politico ejercido por las corporaciones de
representacion popular, ni de los que imparten justicia, porque eso les
impediria el ejercicio pleno de sus funciones constitucionales. Por tanto se
solicitara se declare su constitucionalidad siempre y cuando dicha definicion
no sea oponible a los organismos judiciales y de control indicados.”

En opinion los articulos 7, que prescribe la disponibilidad de la informacion al
publico, incluida su retransmision televisiva por internet; 8, referente a la
publicacion de informacion en las lenguas e idiomas de los diferentes grupos
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étnicos y culturales del pais, y la facilitacion de su acceso a personas
discapacitadas; 9, que alude a la publicacion de informacién minima
obligatoria por parte de los sujetos obligados acerca de su estructura y
funcionamiento; 10,que establece la publicidad de la contratacion pablica con
acceso directo a los procesos contractuales; 11,que ordena la publicacion de
informacion minima obligatoria sobre servicios, procedimientos Yy
funcionamiento de los sujetos obligados, bajo el concepto de datos abiertos
pero teniendo en cuenta las excepciones de acceso a la informacion; 12,que
establece la obligatoriedad de adoptar y difundir esquemas de publicacion, a
manera de derroteros que deberan seguir los sujetos obligados para publicar su
informacion; 13,que prescribe la creacion y actualizacion del registro de
activos de informacion del sujeto obligado, consistente en un listado que
contenga toda la informacion, registros publicados y el registro disponible
para el publico; 14, que establece la garantia de acceso a la informacion
publicada con anterioridad por los sujetos obligados; 15, que impone a los
sujetos obligados la adopcién de programas de gestion documental integrados
con sus funciones administrativas; 16, que exige a los sujetos obligados la
implementacion de procedimientos claros para la administracion de sus
archivos; y 17, que demanda de los sujetos obligados una administracion de
los sistemas de informacion electronica en forma coordinada con el resto de la
administracion archivistica, se ajustan a los parametros constitucionales del
derecho de peticion y del libre acceso a los documentos publicos, en su
correlacion con los principios de la funcion puablica, y por lo mismo deben ser
declarados exequibles.

Para la Vista Fiscal, el articulo 18, que establece la posibilidad de rechazo o
denegacién por escrito y en forma debidamente motivada, del acceso a
informacidén publica por considerarse como clasificada o reservada, por poder
causar dafio a los derechos a la intimidad personal, la vida, la salud o la
seguridad, o por tratarse de secretos comerciales, industriales o profesionales,
estd en concordancia con lo establecido en los articulos 11, 15, 26, 29 y 74
Superiores, sobre la vida, intimidad, libertad de profesion u oficio, el derecho
de defensa e inviolabilidad del secreto profesional, respectivamente.

En cuanto al articulo 19, que se ocupa de la informacion reservada o
exceptuada del derecho a la informacién por dafio a los intereses publicos,
“siempre y cuando la Constitucion o la ley asi lo establezca (...) se ajusta a lo
preceptuado en los articulos 2°, 9°, 13, 29, 44, 45, 189 y 224 a 229 Superiores
sobre los deberes de las autoridades de proteger a los colombianos, en su
vida, honra, bienes y demas derechos e intereses, las relaciones
internacionales del Estado colombiano, la igualdad de trato, el debido
proceso, los derechos fundamentales de los nifios, los derechos de los
adolescentes, la preservacion del orden publico, y la eficiencia en la justicia,
respectivamente. ||Sin embargo y en funcion de la preservacion de la
separacion funcional del poder publico, las anteriores reservas no pueden ser
objeto de oposicion a los organismos de control ni a los que imparten justicia,
pero Unicamente cuando la informacion que requieran para el cabal y debido
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ejercicio de sus funciones constitucionales, y sin que se violen derechos
fundamentales. Estas autoridades quedan obligadas a mantener dicha
reserva. En estos términos se solicitara que se declare la constitucionalidad
de tales articulos.”

También considera que son constitucionales el articulo 20, que prevé la
obligacion de mantener un indice actualizado de informacion publica y
privada de caracter reservado, discriminado y motivado individualmente, lo
cual se ajusta al principio de publicidad; y el articulo 21, que ordena la
publicacién de versiones oficiales de documentos donde la totalidad de sus
contenidos no esté protegida por excepciones o reservas constitucionales o
legales, en las cuales sOlo se debe mantener la reserva de la parte
indispensable, asi como hacer entrega de las mismas a quienes lo soliciten; de
igual manera, aclara que las reservas operan en relacion con el contenido de
los documentos publicos pero no con su existencia, asi como que las reservas
0 excepciones de acceso a la informacidn no son procedentes en relacién con
casos de violacion de derechos humanos o delitos de lesa humanidad,
debiéndose proteger los derechos de las victimas de tales violaciones, lo cual
se ajusta al espiritu de la ley de lograr un manejo transparente de la
informacion a cargo de los sujetos obligados, donde el acceso libre a la misma
es la premisa. Sin embargo, resalta que lo que si no va en consonancia con lo
antes sefalado, es lo establecido en el inciso segundo del articulo 21, al
sefialar que “(n)ninguna autoridad publica puede negarse a indicar si un
documento obra o no en su poder o negar la divulgacion de un documento,
salvo que el dafio causado al interés protegido sea mayor al interés pablico
de obtener acceso a la informacion”. ESto porgue, ademas de las excepciones
0 reservas concretas ya establecidas en la Carta Politica o la ley o en el
presente proyecto de ley, establece una excepcidén o reserva genérica que
depende de la interpretacion o calificacion que la autoridad pdblica haga en
cada caso concreto para decidir si responde o no, indicando si el documento
obra en su poder o divulgarlo, lo cual resulta contrario a lo establecido en el
articulo 74 de la Carta Politica que prescribe que todas las personas tienen
derecho a acceder a los documentos publicos, salvo los casos (concretos,
especificos) que establezca ley. Para estos efectos, en un Estado Democratico
y Social de Derecho, como el colombiano, se espera que sea la ley, en forma
directa, concreta y excepcional, la que defina las reservas documentales, y no
se puede dejar esta materia en manos de la discrecionalidad o percepcion
subjetiva de las autoridades publicas. Por tanto, se solicitara la
inconstitucionalidad de la salvedad analizada y ajustado al orden superior el
resto de la prohibicion a los servidores publicos de negarse a indicar si un
documento obra o0 no en su poder o divulgarlo, con excepcion de las reservas
o0 prohibiciones de publicacién de documentos que la Constitucion Politica o
la ley establezca para cada caso concreto.”

En relacion con el caracter temporal de las excepciones o reservas aplicables a
la informacion publica que establece el articulo 22 del proyecto, la Vista
Fiscal afirma que “solo resulta razonable su prorroga en los casos de
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preservar las relaciones internacionales y de prevencion, investigacion y
persecucion de los delitos y las faltas disciplinarias, mientras no se haga
efectiva la medida de aseguramiento o se formule el pliego de cargos, esto
ultimo teniendo en cuenta la caducidad de las acciones. Por tanto, se
solicitara la procedencia de la prorroga indicada unicamente en los eventos
de relaciones internacionales y procesales indicados de acuerdo con la
caducidad de sus acciones.”

En cuanto al articulo 23 que regula la inaplicacion de la reserva de
documentos e informaciones a las autoridades judiciales y a los congresistas
en ejercicio del control que le corresponde adelantar al Congreso de la
Republica, lo cual estd en consonancia con el principio de separacion
funcional del poder publico, resalta el Procurador que ‘“se omitio la
inaplicabilidad de dicha reserva en relacion con otros érganos de control,
tales como los encargados del disciplinario o fiscal, razéon por la que se
solicitara se declare su constitucionalidad incluyendo a los érganos referidos
cuando los documentos o informaciones tengan una relacién directa y
pertinente con los procesos para los cuales se solicitan.”

Sobre el articulo 24, que fija en cabeza del Ministerio Publico la mision de
velar por el adecuado cumplimiento de las obligaciones estipuladas en el
presente proyecto de ley sobre transparencia y derecho de acceso a la
informacion publica, para lo cual le atribuye 12 competencias, afirma que “se
ajusta a sus funciones constitucionales de guarda y promocion de los
derechos humanos, proteccion del interés publico y vigilancia de la conducta
oficial de quienes desempefian funciones publicas. En cuanto a la funcién del
Ministerio Publico de publicar las decisiones de tutela y normatividad sobre
acceso a la informacion publica, se entiende que se trata de una labor de
centralizacion de dicha informacion para fines pedagdgicos y de orientacion
al ciudadano, sin que esto signifique desconocer las funciones
constitucionales y legales de los sujetos obligados en relacién con las
publicaciones a su cargo, para lo cual éstos le prestaran al Ministerio
Publico toda la colaboracion que requiera al respecto, para levantar y
mantener dicha informacion actualizada en tiempo real, términos en los
cuales se solicitara se declare la constitucionalidad de este articulo.”

“La norma aludida también establece que las entidades del Ministerio Publico
deben contar con una oficina designada que disponga de los medios
necesarios para el cumplimiento de las funciones que les fueron asignadas,
para garantizar y velar por el cabal cumplimiento de las obligaciones
estipuladas en el Proyecto de ley, lo que para el caso de la Procuraduria
General de la Nacion, como cabeza que alberga la suprema direccién del
Ministerio Publico, se constituye en el titulo legal en relacion con las
variaciones que en materia de estructura y funcionamiento se deben efectuar
al respecto, lo cual esta en consonancia con lo establecido en el articulo 279
de la Carta Politica.”
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En relacion con los articulos 25, 26 y 27, la Procuraduria afirma que ratifican
lo establecido en los articulos 20, 23 y 74 de la Carta Politica, en el sentido
que toda persona tiene derecho a solicitar y recibir informacién de cualquier
sujeto obligado incluyendo el acceso a la informacion publica, con la
correspondiente obligacion de dar respuesta.

En cuanto al articulo 28, que establece el tramite que se le debe dar a la
reclamacion cuando el sujeto obligado en la respuesta a la solicitud de
informacion, invoque la reserva de seguridad y defensa nacional o relaciones
internacionales, y establece un recurso de reposicidn y una decision judicial a
cargo del tribunal o juez administrativo competente, cuando se niegue dicho
recurso. Sobre el punto afirma la Procuraduria:

“Uno de los problemas que tiene la anterior regulacion es que
incurre en una omision legislativa en contra del debido proceso y
del trato igual en el acceso a la justicia, porque excluye la
procedencia de tal procedimiento en relacion con el resto de
causales de reserva para suministrar informacion contempladas en
los articulos 18 y 19 del Proyecto de ley aqui analizado. Para
subsanar dicha omision, el legislador pretende, mediante lo
contemplado en el paragrafo de ese articulo, corregirla dandole a
la accion de tutela el alcance de una instancia ordinaria para
resolver las negaciones a los recursos de reposicion que se hayan
presentado en relacion con las peticiones de informacion negadas
con base en las demas reservas contempladas en los articulos 18 y
19 del Proyecto de ley o el recurso de reposicion que haya
presentado el usuario ante el Ministerio Publico para oponerse a la
publicacion de la informacion que haya suministrado a los sujetos
obligados y que considere pone en riesgo su integridad o la de su
familia o los bienes juridicos protegidos por el articulo 18 del
Proyecto de ley.”

“Ese alcance de instancia ordinaria dado a la accién de tutela en el
presente caso, es abiertamente inconstitucional en si mismo
considerado. Y lo es porque, de acuerdo con lo regulado en el
articulo 86 de la Carta Politica, la misma tiene un caracter muy
excepcional al ser procedente Unicamente cuando el afectado no
disponga de otro medio de defensa judicial, lo que significa que es
deber del legislador contemplar la instancia procesal ordinaria
correspondiente y no convertir a la accion de tutela en una
instancia ordinaria per se, razon por la cual se solicitara se declare
contrario al orden superior vigente el paragrafo aludido.”

En aras del principio de conservacion del derecho en funcion de
garantizar el debido proceso y el trato igual a los intervinientes
procesales, se debe considerar que los recursos administrativos y
judiciales con que cuenta el solicitante de informacion, cuando la
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misma le es negada con base en la reserva por razones de
seguridad y defensa nacional o relaciones internacionales, incluye
su procedencia por las negaciones de solicitud de informacién
resueltas con base en las demas reservas contempladas en los
articulos 18 y 19 del Proyecto de ley y, la del recurso judicial, por
la respuesta dada al recurso de reposicion gue haya presentado el
usuario ante el Ministerio Publico, para oponerse a la publicacién
de la informacién que hubiere suministrado a los sujetos obligados
por considerar que pone en riesgo su integridad o la de su familia o
los bienes juridicos protegidos por el articulo 18 del Proyecto de
ley. De igual manera, dicha instancia administrativa y judicial no
es oponible a las autoridades de control y judiciales en el ejercicio
de sus funciones, siempre y cuando la informacion requerida sea
pertinente y procedente para cada caso en concreto, quienes deben
garantizar y conservar la reserva de la informacién suministrada.
En los términos expuestos se solicitara la conformidad del resto del
articulo analizado con el orden fundacional.”

A proposito del articulo 29, sobre la carga de la prueba del sujeto obligado
cuando invoque alguna de las reservas contenidas en los articulos 18 y 19 del
Proyecto de ley, afirma el Procurador que errbneamente se mencionan los
articulos 19 y 20, por lo que solicitara corregirlo, “se ajusta plenamente a la
responsabilidad que les asiste a tales sujetos al tenor de lo contemplado al
respecto en los articulos 6, 90, y 121 a 124 superiores. Lo que si no se ajusta
a la Carta Politica es que la negacion del suministro de informacién debe
relacionarse con un objetivo legitimo establecido legal y constitucionalmente,
y si su revelacion causaria un dafio presente, probable y especifico que
excede el interés publico que representa el acceso a la informacidn, porque se
trata de percepciones que dependen de la calificacion del sujeto obligado,
contrarias al mandato objetivo del articulo 74 Superior, que impone al
legislador establecer los casos concretos y especificos en los cuales no resulta
procedente el acceso a los documentos publicos. Por tanto se solicitara se
declaren contrarios al orden constitucional dichos parametros
discrecionales.”

Sobre el articulo 30, que consagra una causal eximente de responsabilidad
penal, disciplinaria y civil basada en actos de buena fe en el ejercicio,
cumplimiento o intencion de cumplimiento de las competencias o deberes
establecidos en el Proyecto de ley, afirma la Vista Fiscal que

“lo normal en el comportamiento y conducta oficial de los servidores
publicos es que sus actuaciones deben cefiirse a los postulados de la
buena fe, las cuales deben cumplirse rigurosamente al tenor de los
principios que rigen la funcion pudblica y el de legalidad, para
garantizar los derechos humanos, especialmente los fundamentales y
sus conexos que interesan al presente Proyecto de ley, lo que les
implica una carga en materia de responsabilidades y de cuidado en
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el ejercicio de sus funciones mayor a la de los particulares, tal como
se desprende de lo contemplado en los articulos 6°, 29, 83, 90, 121 a
124 y 209 de la Carta Politica.

En este sentido la norma vista es inconstitucional, porque
desaparece la concepcion de responsabilidad del servidor pablico
contemplada en los articulos 6°, 90 y 121 a 124 Superiores, en
relacion con los sujetos obligados al cumplimiento del presente
Proyecto de ley estatutaria, al eliminar, en la préctica, el concepto
de culpa a partir de considerarse sus actuaciones equivocadas 0
erroneas, de buena fe en el ejercicio, cumplimiento o intencién de
cumplimiento de la norma (“equivocaciones de buena fe, sin
intencion, sin culpa”, etc.), y, a partir de €sta premisa, resulta muy
dificil o casi imposible verificar la responsabilidad en la actuacion
publica.”

De igual manera, la forma como estd redactada la norma
cuestionada tiene implicaciones negativas en contra de los sujetos
obligados que sean objeto de investigacion penal, disciplinaria o
civil, porque su indeterminacion puede prestarse para
interpretaciones, apreciaciones o calificaciones discrecionales o
subjetivas, contrarias al debido proceso y al derecho de defensa que
les asiste. Dada la necesidad de concretar y objetivar las funciones
de los sujetos obligados, sus responsabilidades en el debido
cumplimiento del presente Proyecto de ley estatutaria deben regirse
por las normas sustantivas y procesales que rigen la determinacién
de responsabilidades de los servidores puablicos, especialmente en
materia penal, disciplinaria y civil, por lo que se solicitara que se
declare contrario al orden superior lo correspondiente al factor
eximente de responsabilidad penal, disciplinaria y civil analizado.”

Son también exequibles a juicio del Procurador General de la Nacion, el
articulo 31, que sefiala la responsabilidad penal por ocultamiento, destruccion
0 alteracion deliberada total o parcial de informacién publica, una vez haya
sido objeto de solicitud de informacion, lo cual se ajusta al orden superior en
materia de responsabilidades; el articulo 32, que establece la obligacion de
asistencia a los sujetos obligados y a la ciudadania en general, a cargo del
Ministerio Publico, en la capacitacion con enfoque diferencial para la
aplicacion de la presente norma; el articulo 33, que prevé la obligacion del
Ministerio de Educacidn de promover en la educacion formal relacionada con
la Constitucion Politica, la educacién civica y el fomento de las practicas
democraticas, la inclusion de informacion sobre el derecho de acceso a la
informacion con sus principios y reglas basicas; y el articulo 34,que determina
los entes publicos responsables del disefio, promocion e implementacién de la
politica publica de acceso a la informacién publica.
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Finalmente, sefiala la Vista Fiscal que el ultimo articulo establece la entrada
en vigencia de la norma seis meses después de su promulgacion para todos los
sujetos obligados del orden nacional, y de un afo para los entes territoriales,
derogando todas las normas que le sean contrarias, todo con el fin que los
sujetos obligados adopten y difundan de manera amplia sus esquemas de
publicacién de la informacion a su cargo, segun lo establecido al respecto en
los articulos 11 y 12 de la norma estatutaria referida, 1o que en su opinion se
ajusta a la Carta.

Por todo lo anterior de manera especifica, el Ministerio solicita a la Corte:

Declarar exequible lo correspondiente a su tramite legislativo
Declarar exequible su titulo, con excepcion de la expresién
“nacional”, que es inexequible.

Declarar exequibles sus articulos 1°, 2°, 7°a 17, 20, 25a27y 3l a
35.

Declarar exequible su articulo 3°, bajo el entendido de que los
criterios de razonabilidad y proporcionalidad, que deba adoptar el
sujeto obligado o responsable en la interpretacion del derecho de
acceso a la informacién que deba tramitar o responder, se aplica,
no como comportamiento o medida dilatoria de dicho derecho, sino
de manera subsidiaria y cuando sea estrictamente necesario para
clarificar lo solicitado, debiendo asistir y orientar al peticionario
en relacion con su solicitud y respondeérsela en forma precisa,
completa y en el menor tiempo posible. También, bajo el entendido
de que el eximente del cumplimiento del principio de divulgacién
proactiva de la informacion, por parte de los sujetos obligados,
debe ser de caracter excepcional y temporal, y no ser utilizado
como excusa constante del incumplimiento del deber de publicar la
informacion.

Declarar exequible su articulo 4° y el literal k) y el paragrafo de su
articulo 24, bajo el entendido de que: i) la instancia administrativa
procedente ante el ministerio publico es el recurso de reposicion en
los mismos términos establecidos en el inciso primero del articulo
28 del proyecto de ley, y debe proceder cuando el usuario
considere que la solicitud de informacion a la cual se opone ponga
en riesgo no soélo su integridad o la de su familia, sino tambiéen los
bienes juridicos protegidos por el articulo 18 del proyecto de ley,
para lo cual debe hacer la clara y debida sustentacién con el
pertinente soporte probatorio; ii) dicha instancia administrativa y
judicial no es oponible a las autoridades de control y judiciales, en
el ejercicio de sus funciones, siempre y cuando la informacién
requerida sea pertinente y procedente para cada caso en concreto,
quienes deben garantizar y conservar la reserva de la informacién
suministrada.

Declarar exequible su articulo 5°, bajo el entendido que son sujetos
obligados las sociedades o empresas en las que el estado tenga una



participacion igual o superior al 50% de su capital, y los entes con
aportes o participacion estatal igual o superior al 50%; e
inexequible la expresion “y que utilicen la misma con fines
periodisticos o académicos” contenida en su paragrafo 1.

Declarar exequible su articulo 6°, bajo el entendido que la
definicién de documento en construccion no le es oponible a los
organismos de control, incluido el control politico ejercido por las
corporaciones de representacion popular, ni a los que imparten
justicia, en el ejercicio de sus funciones constitucionales.

Declarar exequibles sus articulos 18 y 19, bajo el entendido de que
las reservas contenidas en ellos no pueden ser objeto de oposicion
a los organismos de control ni a los que imparten justicia, pero
unicamente cuando la informacion la requieran para el cabal y
debido ejercicio de sus funciones constitucionales, sea pertinente y
procedente para cada caso en concreto, y sin que se violen
derechos fundamentales, quienes quedan obligados a mantener
dichas reservas.

Declarar exequible su articulo 21, excepto las expresiones “salvo
que el dafio causado al interés protegido sea mayor al interés
publico de obtener acceso a la informacion” por ser inexequible, y
“ninguna autoridad publica puede negarse a indicar si un
documento obra o no en su poder o negar la divulgacion de un
documento” por ser exequible bajo el entendido de resultar
procedentes las reservas o prohibiciones de publicacion o consulta
de documentos que la constitucion politica o la ley establezcan
para cada caso concreto.

Declarar exequible su articulo 22, bajo el entendido que la
prorroga de la reserva temporal solo resulta aplicable en los
eventos contemplados en los literales c) y d) de su articulo 19, de
relaciones internacionales y de prevencion, investigacion vy
persecucion de los delitos y las faltas disciplinarias, de acuerdo
con la caducidad de sus acciones y mientras no se haga efectiva la
medida de aseguramiento o se formule el pliego de cargos.
Declarar exequible su articulo 23, bajo el entendido que la
inaplicabilidad de la reserva de documentos o informaciones
también cobija a los organismos de control, cuando los documentos
o informaciones tengan una relacién directa y pertinente con los
procesos para los cuales se solicitan.

Declarar exequible su articulo 24, bajo el entendido de que en
cuanto a la funcion del ministerio publico de publicar las
decisiones de tutela y normatividad sobre acceso a la informacién
publica, se entiende que se trata de una labor de centralizacion de
dicha informacion para fines pedagdgicos y de orientacion al
ciudadano, sin que esto signifique desconocer las funciones
constitucionales y legales de los sujetos obligados en relacion con
las publicaciones a su cargo, para lo cual éstos le prestaran al
ministerio publico toda la colaboracion que requiera al respecto,
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para levantar y mantener dicha informacion actualizada en tiempo
real, especialmente mediante la remision de la informacién
pertinente.

Declarar inexequible el paragrafo del articulo 28 y exequible el
resto del mismo, bajo el entendido de que: i) los recursos
administrativos y judiciales con que cuenta el solicitante de
informacion cuando la misma le es negada con base en la reserva
por razones de seguridad y defensa nacional o relaciones
internacionales, incluye su procedencia por las negaciones de
solicitud de informacion resueltas con base en las demas reservas
contempladas en los articulos 18 y 19 del proyecto de ley v, la del
recurso judicial, por la respuesta dada al recurso de reposicion que
haya presentado el usuario ante el ministerio publico para
oponerse a la publicacion de informacién que hubiere suministrado
a los sujetos obligados por considerar que pone en riesgo su
integridad o la de su familia o los bienes juridicos protegidos por el
articulo 18 del proyecto de ley; ii) dicha instancia administrativa y
judicial no es oponible a las autoridades de control y judiciales en
el ejercicio de sus funciones, siempre y cuando la informacion
requerida sea pertinente y procedente para cada caso en concreto,
quienes deben garantizar y conservar la reserva de la informacion
suministrada.

Declarar inexequibles las expresiones ‘“debe demostrar que la
informacion debe relacionarse con un objetivo legitimo establecido
legal o constitucionalmente. Ademas, la expresion “y si la
revelacion de la informacion causaria un dafio presente, probable y
especifico que excede el interés publico que representa el acceso a
la informacién”, contenida en el articulo 29, y exequible el resto
del mismo articulo bajo el entendido que el sujeto obligado, para
negar el suministro de informacién, debera establecer si se trata de
una excepcion contenida en los articulos 18 y 19 del presente
proyecto de ley estatutaria.

Declarar inexequible el articulo 30.

VII. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

De conformidad con lo previsto en los articulos 153 y 241 numeral 8° de la
Constitucion Politica, corresponde a esta Corte el examen de
constitucionalidad de los proyectos de ley estatutaria, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formacion. En consecuencia,
este tribunal es competente para decidir sobre el proyecto de ley de la
referencia.

En cuanto al alcance del control constitucional de los proyectos de ley
estatutaria, esta Corporacion ha sefialado que el examen que realiza reviste las
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siguientes caracteristicas: “(i) es jurisdiccional al estarle vedado estudiar la
conveniencia u oportunidad del proyecto de ley toda vez que sus fallos son en
derecho; (ii) es automatico al no requerir para su inicio la presentacion de
una demanda de inconstitucionalidad; (iii) es integral al tener que examinar
el proyecto de ley en su contenido formal y material, ademas de confrontarlo
con la totalidad de las disposiciones de la Carta; (iv) es definitivo en cuanto
debe decidir concluyentemente sobre el proyecto de ley, haciendo transito a
cosa juzgada constitucional;®* (v) es participativo en la medida en que
cualquier ciudadano podra intervenir en el asunto para defender o impugnar
el proyecto de ley; y (vi) es previo al comprender la revision anticipada sobre
la constitucionalidad del proyecto.

2. Analisis formal.

2.1. El proyecto que se analiza reglamenta el derecho fundamental de acceso a
la informacion puablica y mediante €l, el legislador configurd el contenido, el
alcance y los limites de este derecho fundamental y establecio criterios para
resolver posibles colisiones con otros derechos, deberes e intereses publicos
importantes o0 imperiosos.

En vista de ello, tal como lo reconocen todos los intervinientes dentro del
proceso, el proyecto debia cumplir con los tramites propios de las leyes
estatutarias, de conformidad con lo dispuesto en el literal a) del art. 152 de la
Carta, que establece que se regularan mediante leyes estatutarias “derechos y
deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para
su proteccion.”

2.2. El proceso de formacidn de las leyes estatutarias esta previsto de manera
especial en el articulo 153 Superior, en concordancia con los articulos 133,
145, 146, 149, 152, 154, 157, 158, 159, 160, 161, y 163 ibidem, asi como en
los articulos 117, 144, 147, 156, 168, 183, y 298 de la Ley 52 de 1992.

De conformidad con dichas disposiciones, un proyecto de ley estatutaria debe
cumplir con los siguientes requisitos:

e Haber sido publicado en la Gaceta del Congreso, antes de darle curso en
la comision respectiva. El art. 9 del Acto Legislativo 001 de 2003

31 Sobre la excepcion a la cosa juzgada en materia de leyes estatutarias ver la sentencia C-443 de 2011 (MP:
Humberto Antonio Sierra Porto, SV: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

32 Ver las Sentencias C-748 de 2011, (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, SPV. Mauricio Gonzélez Cuervo,
SV y AV. Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva. C-546 de
2011, (MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo). C-490 de 2011, (MP. Luis Ernesto Vargas Silva, SPV.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y Maria Victoria Calle Correa). C-713 de 2008, (MP. Clara Inés Vargas
Hernandez, SPV. Humberto Antonio Sierra Porto, SV. y AV. Jaime Araujo Renteria). C-802 de 2006, (MP.
Manuel José Cepeda Espinosa, SV. Jaime Cérdoba Trivifio, Humberto Antonio Sierra Porto y Jaime Araujo
Renteria, AV. Jaime Araujo Renteria). C-1153 de 2005, (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra). C-523 de 2005,
(MP. Vladimiro Naranjo Mesa), C-292 de 2003, (MP. Eduardo Montealegre Lynett, SPV. Alvaro Tafur
Galvis) y C-011 de 1994, (MP. Alejandro Martinez Caballero, SPV. Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos
Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero).
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dispuso que esta exigencia también se aplica a los debates sobre los
informes de las comisiones de conciliacion, los cuales deberan ser
publicados por lo menos con un dia de anticipacién a la sesion donde
fuere votado.

e Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision
permanente de cada camara y en la plenaria de cada cAmara en segundo
debate, mediante votacion nominal y puablica, por mayoria absoluta,
previo cumplimiento de los requisitos de publicacién de las ponencias.

e Haber respetado los términos fijados en el articulo 160 para los debates,
a saber: entre el primero y el segundo debate en cada camara debe
mediar un lapso no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion del
proyecto en una cdmara y la iniciacion de la discusion en la otra deben
transcurrir por lo menos quince dias;

e Haberse dado aviso de que el proyecto sera sometido a votacion en
sesion distinta a aquélla en la que se efectla la respectiva votacion y
someter el proyecto a votacion en la oportunidad anunciada (art. 8 del
Acto Legislativo 001 de 2003);

e Haber sido aprobado dentro de una sola legislatura, con la aclaracion de
que este plazo se refiere Unicamente el trdmite dentro el Congreso, y no
se extiende al periodo que requiere la revision previa que efectda la
Corte Constitucional;

e Haber respetado los principios de unidad de materia, identidad flexible
y consecutividad;

e Cuando se trate de normas que tengan impacto directo diferenciado
sobre comunidades étnicas, de conformidad con los criterios que ha
establecido la Constitucion y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, haber sido sometido a consulta previa antes de iniciar su
tramite en el Congreso;

2.3. Varios de los intervinientes se refieren al tramite seguido en la aprobacion
del proyecto de ley estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Cémara.

Los Ministerios de Justicia y del Derecho y de Defensa Nacional, al igual que
la Contaduria General de la Republica y el Procurador General de la Nacion,
afirman que el proyecto cumplié con todos los requisitos exigidos para la
aprobacion de leyes estatutarias.

La Superintendencia Financiera afirma que a pesar de que el proyecto cumplio
con el trdmite previsto para las leyes estatutarias, el titulo del mismo viola el
principio de unidad de materia como quiera que al referirse a la informacion
publica “nacional”, no cobija todas las hipotesis reguladas en el proyecto, el
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cual esta dirigido a todas las autoridades, nacionales y territoriales, por lo cual
solicita que se suprima la palabra “nacional.”

Finalmente un senador,*® afirma que se viold el principio de consecutividad,
porque el texto aprobado en la Plenaria del Senado fue distinto del sometido a
consideracién de la Camara de Representantes, al no incluirse en él todas las
modificaciones aprobadas por el Senado, y ademas desconocer la regla sobre
la publicidad de las votaciones.

2.4. Pasa a examinar la Corte el trdmite seguido en la aprobacion del proyecto
de ley estatutaria No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara, “Por medio
de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la
Informacion Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”

2.4.1. Descripcion del tramite legislativo del proyecto de ley estatutaria
No. 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara, “por medio de la
cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la
Informacién Publica Nacional y se dictan otras disposiciones”

2.4.1.1. Senado de la Republica

2.4.1.1.1. Tramite seguido en Ila Comision Primera Constitucional
Permanente del Senado de la Republica

El proyecto de ley estatutaria fue radicado por los senadores Juan Manuel
Corzo, Luis Fernando Velasco, Carlos Barriga Pefiaranda, Manuel Enriquez
Rosero, y John Sudarsky, y por los representantes a la Cadmara Simon Gaviria
Mufioz, German Navas Talero y Alfonso Prada Gil en la Secretaria del Senado
de la Republica, el 1 de noviembre de 2011.

El texto original del proyecto de ley, junto con su respectiva exposicion de
motivos, fue publicado en la Gaceta del Congreso No. 816 de 2011.

El proyecto de ley 156 de 2011 Senado, fue acumulado con el proyecto de ley
146 de 2011 Senado, presentado por el senador Juan Manuel Corzo, el cual
fue previamente socializado con la ciudadania y representantes de
organizaciones como Foro Valle, Corporacion Region, Fondo Mixto de
Cultura de Narifio, pro Transparencia y Corcaribe en Cali, Medellin, Pasto y
Barranquilla respectivamente.®*

Dada la materia del proyecto, de conformidad con lo que establecen las leyes
3% y 5% de 1992, fue repartido a la Comision Primera Constitucional
Permanente del Senado de la Republica y como ponentes fueron designados
los senadores Juan Manuel Corzo y Luis Fernando Velasco. La ponencia

33 El Senador Armando Benedetti Villaneda.
34 Gaceta del Congreso No. 77 de 2011.
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favorable para primer debate en la Comision Primera del Senado de la
Republica aparece publicada en la Gaceta del Congreso No. 77 de 2012.

El proyecto acumulado fue anunciado en la sesion del 20 de marzo de 2012,
para ser discutido y aprobado en la siguiente sesion, segun consta en el Acta
No. 34 de la Comisién Primera del Senado y aparece publicado en la Gaceta
del Congreso No. 105 de 2012.%

El proyecto fue aprobado en la sesion del 21 de marzo de 2012, con 15 votos a
favor®® y sin ningln voto en contra, cumpliendo con el requisito de aprobacion
por mayoria absoluta, tal como consta en el Acta 35 de esta fecha que aparece
publicada en la Gaceta del Congreso No. 147 de 2012.

Segun fue certificado por el Secretario de la Comision Primera del Senado,*el
proyecto fue aprobado en bloque, por votacion nominal y publica.® También
se evidencia como fue realizada la votacion nominal y el total de votos
emitidos en la Gaceta del Congreso No. 147 de 2012.%

2.4.1.1.2. Tramite sequido en la Plenaria del Senado de la Republica

La ponencia favorable para segundo debate en la Plenaria del Senado de la
Republica fue publicada en la Gaceta del Congreso No.136 de 2012.

El proyecto se anuncio el 24 de abril de 2012, para ser discutido y aprobado en
la siguiente sesion, segun consta en el Acta de la Sesion Plenaria No. 39,
publicada en la Gaceta del Congreso 276 de 2012.%° El proyecto de ley ya
habia sido anunciado previamente en las sesiones plenarias del 11 de abril
(Acta 37)" y 17 de abril de 2012 (Acta 38),*? publicadas en las Gacetas del

3% Gaceta del Congreso No. 105 de 2012, pag. 14: “Atendiendo instrucciones de la Presidencia por Secretaria
se da lectura a los proyectos que por su disposicion se someterdn a discusién y votacion en la préxima
sesion:1.Proyecto de ley nimero 156 de 2011 Senado, por medio de la cual se crea la Ley de transparencia y
del derecho de acceso a la informacion publica nacional y se dictan otras disposiciones, acumulado Proyecto
de ley numero 146 de 2011 Senado, Proyecto de Ley de transparencia y acceso a la informacion. (....)Siendo
las 12:40 p. m. la Presidencia levanta la sesidn y convoca para el dia miércoles, 21 de marzo de 2012, a partir
de las 10:00 a. m., en el salén Guillermo Valencia, del Capitolio Nacional.

3 Al iniciarse el debate eran 17 los senadores presentes.

37 Folio 3 Cuaderno de pruebas No. 8.

38 Folio 3, Cuaderno de pruebas No.8.

39 Gaceta del Congreso No. 147 de 2012, paginas 11y 12.

40 Gaceta del Congreso No. 276 de 2011: “Si, sefior Presidente. El siguiente punto que no genera discusion ni
necesita aprobacidn, solo anunciar, es el anuncio de proyectos para discutir y votar en la sesién proxima de la
plenaria del Senado de la Republica (...) - Proyecto de ley nimero 156 de 2011 Senado (Acumulado con el
Proyecto de ley nimero 146 de 2011 Senado), por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del
Derecho de Acceso a la Informacion” (...) Siendo las 11:40 p. m., la Presidencia levanta la sesién y convoca
para el dia miércoles 25 de abril de 2012, a las 3:30 p. m.

41 El anuncio realizado en la sesion del 11 de abril se hizo en los siguientes términos (Gaceta del Congreso
No. 207 de 2012): “Si sefior Presidente, como segundo punto que no requiere aprobacién, el anuncio de
Proyecto por disposicion Constitucional para la siguiente sesion plenaria del Senado de la Republica son los
siguientes: (...) Proyectos para discutir y votar en la proxima sesion plenaria del Senado de la RepUblica con
lectura de ponencia para segundo debate: (...) - Proyecto de ley niUmero 156 de 2011 Senado, (Acumulado
con el proyecto de Ley nimero 146 de 2011 Senado), por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y
del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional, y se dictan otras disposiciones. (...) Siendo las
3:34 p. m., la Presidencia levanta la sesion y convoca para el dia martes 17 de abril de 2012, a las 3:00
p.m.”
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Congreso No. 207 y 208 de 2012. En la sesion del dia 24 de abril, el proyecto
no fue discutido por solicitud de aplazamiento.*®

Segun la certificacion del Secretario General del Senado, el proyecto fue
aprobado por la mayoria requerida en la sesion del 25 de abril de 2012, con el
quérum exigido para leyes estatutarias, como consta en el Acta de Plenaria
No. 40, publicada en la Gaceta del Congreso 277 de 2012. Consta en esa
misma acta, que la votacion fue ordinaria, y asi fue certificado por el
Secretario General del Senado:

“EL SUSCRITO SECRETARIO GENERAL
DEL SENADO DE LA REPUBLICA

CERTIFICA:

“Que el proyecto de ley 156 de 2011 Senado, 228 de 2012 Camara,
“por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho
de acceso a la informacion puablica nacional, y se dictan otras
disposiciones,” la aprobacion se efectuo con el lleno de los
requisitos constitucionales, legales y reglamentarios, mediante
votacion ordinaria y por mayoria absoluta. La proposicion positiva
con que termina el informe con la presencia de 85 Senadores de 100;

(pag. 11).

Se abre el segundo debate. Son aprobados los articulos 1,2,7,8,13,
15, 16, 17, 18, 20, 22, 24, 25, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35,36y
37 con 85 senadores presentes de 100. Los articulos 3,4, y 5, son
aprobados con la presencia de 89 senadores (pag. 17). El articulo 6
con la presencia de 90 senadores (pag. 18). El articulo 9 con la
presencia de 90 senadores (pag. 19). Los articulos 10, 11, y 12
fueron aprobados con la presencia de 90 senadores (pag. 20). El
art.14, fue aprobado con 91 votos de senadores presentes (pag.20).
El articulo 21 con el quérum constitucional requerido. El articulo 23
con el quérum constitucional requerido. El articulo 19 aprobado con
el quérum constitucional requerido. (pag. 26). El articulo 31, fue
aprobado con los requisitos constitucionales requeridos (pag. 28). El
articulo 32 con el lleno de los requisitos de mayoria absoluta de
senadores (pag. 28). La plenaria elimina los articulos 24 y 25 con el
lleno de requisitos constitucionales (pag. 29). Se pone en

42 El anuncio realizado en la sesion del 17 de abril se hizo en los siguientes términos (Gaceta del Congreso
No. 208 de 2012): “Por instrucciones de la Presidencia y de conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2003,

por Secretaria se anuncian los proyectos que se discutirdn y aprobaran en la proxima sesion. / Sefior

Presidente, el siguiente punto del orden del dia es el anuncio de Proyectos de Ley. Los proyectos para
discutir y votar en la siguiente sesion plenaria son los siguientes (...) - Proyecto de ley nimero 156 de 2011
Senado, (Acumulado con el proyecto de ley nUmero 146 de 2011 Senado), por medio de la cual se crea la
Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informaciéon Publica Nacional, y se dictan otras
disposiciones.(...) Siendo las 11:59 p. m., la Presidencia levanta la sesi6n y convoca para el dia miércoles 18
de abril de 2012, a las 4:00 p.m.”

43 Solicitud de aplazamiento presentada por el Senador Carlos Enrique Soto Jaramillo.
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consideracién una proposicion presentada por el senador
Avellaneda que los dos articulos 24 y 25 negados y es aprobada
(pag. 29). Los articulos 27 y 28 son aprobados (pag. 29). El articulo
31 es aprobado (pag. 29). Un articulo nuevo es sometido a
aprobacion con los requisitos constitucionales (pag. 30). Otro
articulo nuevo presentado por el Senador Robledo y aclarado por el
senador Galan es aprobado (pag. 30). La plenaria elimina el
articulo 26 (pag. 31). Se reabre el articulo 34 y a continuacién la
plenaria lo elimina (pag. 32). Se reabre el articulo nuevo presentado
por el senador Robledo y es sometido nuevamente con la
modificacidn propuesta por el senador Galan y es aprobado con el
quorum requerido para las leyes estatutarias (pag. 32). Se somete a
consideracién el articulo de la vigencia y es aprobado por
unanimidad con los canones constitucionales para las leyes
estatutarias (pag. 33). Igualmente el blogue de todo el articulado y
el titulo del proyecto (pag. 33).

Asi consta en el acta No. 40 de la sesion plenaria correspondiente al
dia 25 de abril de 2012, publicada en la Gaceta del Congreso 277 de
2012.

Que el proyecto de ley fue aprobado dentro de la legislatura
comprendida entre el 20 de julio de 2011 y el 20 de julio de 2012
(Articulo 119, numeral 4 de la Ley 52 de 1992)

En la Gaceta del Congreso No. 277 de 2012, se evidencia que salvo en el caso
de las disposiciones finales que expresamente se dice que fueron aprobadas
por unanimidad, en todos los demas se hace referencia a la votacion ordinaria,
sin hacer mencién del nimero de votos emitidos, las abstenciones o los votos
negativos.*

A continuacion se transcriben los apartes de la sesion plenaria en donde se
discutio el tipo de votacion que debia surtirse en el caso de los proyectos de
ley estatutaria:

Proyecto de ley namero 156 de 2011 Senado, (acumulado con el
Proyecto de ley nimero 146 de 2011 Senado), por medio de la cual
se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la
informacion publica nacional, y se dictan otras disposiciones.

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador
ponente, Luis Fernando Velasco Chaves. Palabras del honorable
Senador Luis Fernando Velasco Chaves.

4 Por ello fue necesario constatar la manera como se llevd a cabo la votacion a partir del video
correspondiente a la sesion.



Con la venia de la Presidencia hace uso de la palabra el honorable
Senador Luis Fernando Velasco Chaves: Mil gracias, sefior
Presidente, sefior Secretario, como hoy soy ponente o por lo menos
en el orden del dia de varios proyectos de ley, la Ley Estatutaria por
medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y el derecho de
acceso a la informacion puablica, la Ley Estatutaria sobre derecho de
peticion y la Ley de Bomberos, quisiera que usted me aclare en este
momento en el orden del dia frente a cudl ley tengo que rendir la
ponencia.

El Secretario Informa: La de transparencia sefior Senador, ya fue
anunciado, ya se leyo el titulo, se dijo quiénes eran los ponentes y el
Senador Presidente coordinador de este proyecto anuncio su
sustentacion.

Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Luis Fernando
Velasco Chaves: Perfecto, mil gracias sefior Secretario, esta es una
ley que tiene origen parlamentario y que ha sido trabajado con una
serie de organizaciones sociales que estan interesadas en hacer mas
facil el acceso a la informacion de los ciudadanos frente a las
acciones del Estado. Cuando la informacion fluye mejor, fluye mas
rapido, evidentemente el ciudadano participa en el control de la
corrupcion, el ciudadano sabe qué esta haciendo el Estado, puede
actuar, puede preguntarle a los servidores publicos y evidentemente
la transparencia como la ley lo dice, pues genera un mejor
funcionamiento del Gobierno y de todo el Estado.

El objeto de la ley, es regular el derecho de acceso a la informacion
publica, como se accede a esa informacion, procedimientos y
garantizar ese derecho y las excepciones a ese derecho. Hay ciertos
elementos que evidentemente generan una serie de excepciones por
los temas que se estan debatiendo. El proyecto de ley consta de 38
articulos, incluyendo la vigencia y derogatoria, y, sefior Presidente,
hay una serie de proposiciones que han sido consensuadas con las
personas que la han presentado, particularmente el Senador
Robledo, el Senador Avellaneda han presentado una serie de
observaciones, el mismo Senador Galan, no sé Senador Galan si las
proposiciones que usted presentd ya fueron acordadas también, no,
pero con los ponentes, acuérdese que somos los congresistas los que
aqui tomamos decisiones y no planeacion, y entonces, yo quisiera
hacer lo siguiente, sefior Presidente. Primero hacer un ejercicio
para saber qué articulos no tienen ponencia y poder pasar a
proposiciones.

Bueno, aqui tengo el listado y le pido a los sefiores Senadores que
tienen interés en esta ley que le pongan atencion porque voy a leer
qué articulos estan sin proposicion para ver si los podemos debatir y
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votar, el articulo 1°, el articulo 2°, el articulo 7°, el articulo 8°, el
articulo 13, el articulo 15, el articulo 16, el articulo 17, el articulo
18, el articulo 20, el articulo 22, el articulo 24, el articulo 25, el
articulo 27, el articulo 28, el articulo 29, el articulo 30, el articulo
31, el articulo 32, el articulo 33, el articulo 34, el articulo 35, el
articulo 36 y el articulo de su vigencia que no lo podriamos votar
hasta que no votemos el resto de articulos. Entonces sefior
Presidente, qué sugeriria yo, preguntarles a los sefiores Senadores si
alguno de los articulos que he leido tiene alguno de los Senadores
una proposicion para excluirlos de la votacion y si no la tienen
podriamos votar estos articulos en bloque, sefior Presidente.

La Presidencia indica a la Secretaria dar lectura a la proposicion
con que termina el Informe.

Por Secretaria se da lectura a la proposicion positiva con que
termina el informe de ponencia.

La Presidencia somete a consideracion de la plenaria la proposicion
leida y, cerrada su discusion, esta le imparte su aprobacion, con el
quorum constitucional requerido.

Se abre segundo debate

La Presidencia somete a consideracion de la plenaria los articulos:
1°, 20, 7°, 8° 13, 15, 16, 17, 18, 20, 22, 24, 25, 27, 28, 29, 30, 31, 32,
33, 34, 35, 36 y 37 como vienen en la ponencia del proyecto, y
cerrada su discusion, pregunta: ¢Adopta la plenaria el articulado
propuesto? Y esta responde afirmativamente con el quérum
constitucional requerido para leyes estatutarias.

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador
ponente, Luis Fernando Velasco Chaves. Palabras del honorable
Senador Luis Fernando Velasco Chaves.

Con la venia de la Presidencia hace uso de la palabra el honorable
Senador Luis Fernando Velasco Chaves: Yo tengo una
preocupacion, sefior Presidente, esta es una Ley Estatutaria,
estamos desarrollando un derecho fundamental y yo creeria que
deberiamos votarla nominalmente, el derecho, no Secretario, yo no
estoy con su tesis, mi tesis es que las Leyes Estatutarias tienen que
votarse nominalmente, entonces, yo pediria que reabramos la
votacion y la votemos nominalmente, ademas porque tiene que
quedar una constancia del nimero de votos para ver si cumplimos lo
preceptuado en nuestra Legislacion. Entonces, sefior Presidente, por
qué no defendemos el procedimiento y reabrimos la votacién para
votarla.
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La Presidencia interviene para un punto de orden: Perdon, sefior
ponente, pero es que aca salimos con las teorias, si a mi me dicen en
qué parte de la Ley 52 dice que la Ley Estatutaria tiene que votarse
de esa forma, yo desde luego cumplo con lo que dice la ley porque es
mi obligacion manejar el debate asi, pero usted como ya la pidio, de
tal manera que usted la solicita.

Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Luis Fernando
Velasco Chaves: Si, es mejor Presidente, yo quisiera que lo
hiciéramos asi.

Con la venia de la Presidencia y del orador, interpela el honorable
Senador Armando Benedetti Villaneda: Yo, siempre he dicho que
nosotros los Senadores nos encargamos de ponernos mas
impedimentos, mas inhabilidades, mas trabas. Doctor Velasco lo que
acaba de decir el sefior Presidente es, que lo que se debe verificar y
lo debe constatar el sefior Secretario es que sea la mitad mas uno en
este caso, como somos cien, solamente estamos contando con
cincuenta y uno, pasa una Ley Estatutaria, si porque hay 2 sillas
vacias. Entonces, si la votacion anterior fue cincuenta y tres, se
supone que ese es el mismo quorum porque aqui nadie esta jugando
a las escondidas, ni haciendo maldades, ni nada de esas cosas, €so
queda perfecto asi porque es que si no le ponen talanquera a todo,
entonces nosotros nos acostumbramos a enredarnos la vida entre
Nosotros mismos.

Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Luis Fernando
Velasco Chaves: No, yo no tengo inconveniente en retirar la
proposicién, tengo esa preocupacion, dejo como una preocupacion
intima sefior Presidente, pero si usted considera que podemos
votarla sin verificacion, no hay ningun problema.

El Secretario informa: Sefior Presidente, mire, yo voy a leer el
numeral 16 del articulo 1° de la Ley 1431 de 2011 que es la que
modifica la Ley 5% en la votacion ordinaria. Dice asi: Tampoco se
requerird votacion nominal y publica cuando el tramite de un
proyecto de ley exista unanimidad por parte de la respectiva
Comisién o Plenaria para aprobar o negar todo o parte del
articulado de un proyecto, a menos que esa forma de votacion sea
solicitada por alguno de sus miembros. Si la unanimidad no abarca
la totalidad del articulado, se sometera a votacion nominal y pablica
las diferentes proposiciones sobre los articulos respecto de los
cuales existan discrepancia.

Con la venia de la Presidencia y del orador, interpela el honorable
Senador Camilo Armando Sanchez Ortega: Simplemente para pedir
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que cuando se termine de votar asi, si no lo vamos a hacer
nominalmente, se diga por parte del Secretario los nimeros de
Senadores presentes para que quede tal cual como esta votado y de
esa manera, seria el complemento de la seguridad de que cumplimos
con el requisito.

El Secretario informa: Sefior Senador, mire, los presentes son
ochenta y cinco, a menos de que me pidan nuevamente una
verificacion de quérum.

La Presidencia manifiesta: Como no se ha abierto para votacion y
retiro la insinuacion que hizo el ponente, continte sefior ponente con
los articulos que si tienen proposicion. ¢Ya la retirg?

El Secretario informa: Si, sefior Presidente.

De esa transcripcion, se puede concluir que fueron votados en bloque y
aprobados por votacién ordinaria los articulos: 1°, 2°, 7°, 8°, 13, 15, 16, 17,18,
20, 22, 24, 25, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37 y 39 por existir
unanimidad. Lo mismo ocurrio con el titulo de la ley.

A partir de ese punto, los articulos 3, 4, 5, 6, 9, 10, 11, 12, 14, 19, 21, 23, 26, y
38 del proyecto, que tenian una o varias proposiciones modificatorias, y frente
a los cuales existian discrepancias, fueron debatidos y aprobados de manera
separada. Su aprobacion se hizo por votacion ordinaria, tal como lo certifica el
Secretario General del Senado, empleando la siguiente férmula: “;Adopta la
plenaria el articulado con las modificaciones propuestas? y esta responde
afirmativamente, con la presencia de 89 honorables Senadores, el qudrum
constitucional requerido.”

El texto definitivo aprobado en la sesion plenaria del Senado de la Repulblica
el dia 25 de abril de 2012 aparece publicado en la Gaceta del Congreso No.
272 de 2012.%

2.4.1.2. Céamara de Representantes

2.4.1.2.1. Tramite seguido en la Comision Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes

La ponencia favorable para primer debate en la Comision Primera de la
Camara de Representantes aparece publicada en la Gaceta del Congreso No.
296 de 2012,

El proyecto se anuncio el 31 de mayo de 2012, para ser discutido y votado en
la siguiente sesion, segun consta en el Acta No. 44 de esta Comision Primera

4 Gaceta del Congreso No. 272 de 2012, paginas 11 a 18.
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Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, publicada en la
Gaceta del Congreso No. 420 de 2012.4

El proyecto fue aprobado en bloque, por votacion nominal, con la mayoria
requerida en la sesion del 5 de junio de 2012, con 20 votos a favor, 0 votos en
contra y 13 abstenciones, como consta en el Acta No. 45 de esa Comision,
publicada en la Gaceta del Congreso No. 487 de 2012.

2.4.1.2.2. Tramite seguido en la Plenaria de la Camara de Representantes

La ponencia favorable para segundo debate en la Plenaria de la Camara de
Representantes fue publicada en la Gaceta del Congreso No. 322 de 2012. El
proyecto se anunci6 el 14 de junio de 2012,*” seglin debe constar en el Acta de
la Sesion Plenaria de la Camara No. 132, publicada en la Gaceta del Congreso
No. 641 de 2012, tal como fue certificado dentro de este proceso por el
Secretario General de la Cdmara de Representantes.

El proyecto fue aprobado por votacién nominal y publica, con la mayoria
requerida para las leyes estatutarias en la sesion del 19 de junio de 2012, con
90 votos a favor y 1 en contra, como consta en el Acta de Plenaria 133,
publicada en la Gaceta del Congreso No. 542 de 2012.

2.4.1.3. Conciliacion
Dado que hubo discrepancias entre los textos aprobados en ambas Camaras, se

conformd una comisidn de conciliacion, integrada por el Senador Juan Manuel
Corzo Romén y el Representante a la Cémara Pedrito Tomas Pereira

% Gaceta del Congreso No. 420 de 2012, pagina 56. El anuncio se hizo en los siguientes términos:
“Presidenta: Anuncie proyectos, sefior Secretario.

Secretario: Anuncio Proyectos: (...) - Proyecto de ley estatutaria nimero228 de 2012 Camara, 156 de 2011
Senado (...) Presidenta, han sido anunciados por instrucciones suyas los proyectos que la Comisién discutira
y votara en la proxima sesion.

Presidenta: Agotado el orden del dia y agradeciéndole a todos los honorable s congresistas de la Comision
Primera, el trabajo tan arduo de esta semana. Se cita para el proximo martes a las 9:00 a. m. Mil gracias y
que descansen.

Secretario: Siendo las 6:21 p. m., se ha levantado la sesion y se ha convocado para el proximo martes a las
9.00 a. m. Muchas gracias a todos por acomparnarnos.”

47 El proyecto fue inicialmente anunciado en la sesion del 6 de junio de 2012, para ser votado en la sesion del
12 de junio de 2012. (Gaceta del Congreso No.501 de 2012. En la sesién del 12 de junio, publicada en la
Gaceta del Congreso No. 541 de 2012, la votacion del proyecto fue aplazada por solicitud del representante a
la Camara Simén Gaviria. El anuncio se reitera en las sesiones plenarias del 13 de junio de 2012, para ser
votado en la siguiente sesion y el 14 de junio de 2012, para ser votado en la sesion del 19 de junio de 2012, en
los siguientes términos: “Subsecretaria doctora Flor Marina Daza Ramirez, informa: Sefior Presidente se
anuncian los siguientes proyectos con la sesion Plenaria del dia 19 de junio del 2012 o para la siguiente
sesidn Plenaria, para lo cual se debatan proyectos de ley o acto legislativos. (...) Proyecto de Ley Estatutaria
nimero 228 de 2012 Camara, 156 de 2011 Senado, acumulado con el Proyecto de Ley Estatutaria ndmero
146 de 2011 Senado, por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la
informacion publica nacional y se dictan otras disposiciones. (...) Seiior Presidente ha sido anunciado los
proyectos de ley para el préximo martes 19 de junio del 2012 de acuerdo al Acto Legislativo 1 de julio 3 de
2003 del articulo 8°.

Direccién de la Presidencia, doctor Simdn Gaviria Mufioz:

Muy bien, por consiguiente se levanta la Plenaria y se convoca para el préximo martes 19 de junio a las 2 de
la tarde.

Se levanta la sesion plenaria siendo las 8:10 p. m.
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Caballero. El informe fue publicado en las Gacetas del Congreso No. 381 y
382 del 19 de junio de 2012.

El anuncio previo para la votacion del informe de conciliacion se hizo el 19 de
junio de 2012, para ser votado en la siguiente sesion del Senado de la
Republica, como consta en el Acta de Plenaria 57, publicada en la Gaceta del
Congreso No. 416 de 2012, y el 19 de junio de 2012, para ser votado en la
siguiente sesién de la Camara de Representantes, como consta en el Acta de
Plenaria No. 133, publicada en la Gaceta del Congreso No. 542 de 2012.%°

El texto del informe de conciliacién aparece publicado en las Gacetas del
Congreso No. 381 y 382, ambas del 19 de junio de 2012.

El informe de conciliacién fue aprobado en blogue, en la sesién plenaria del
20 de junio de 2012 del Senado de la Republica, con 90 votos a favor y
ninguno en contra, como consta en el Acta No. 58, publicada en la Gaceta del
Congreso No. 417 de 2012, y mediante votacién ordinaria, segun certifica el
Secretario General del Senado, dado que fue aprobado por unanimidad.*

En la Camara de Representantes el informe de conciliacion fue aprobado por
votacion nominal, con la mayoria requerida en la sesion plenaria del 20 de
junio de 2012, con 86 votos a favor y ninguno en contra, como consta en el
Acta 134, publicada en la Gaceta del Congreso No. 631 de 2012.

2.4.2. Analisis de constitucionalidad del tramite legislativo seguido en la
aprobacién del proyecto de ley estatutaria No.156 de 2011 Senado,
228 de 2012 Camara, “por medio de la cual se crea la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica
Nacional y se dictan otras disposiciones”

48 Gaceta del Congreso No. 416 de 2012, paginas 1, 33 y 60. El anuncio se hizo en los siguientes términos:
“Por instrucciones de la Presidencia y, de conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2003, por Secretaria se
anuncian los proyectos que se discutirdn y aprobaran en la préxima sesién. / Si, sefior Presidente, todos los
proyectos han sido aprobados, sin voto negativo y el que fue votado nominalmente se registré la votacion, lo
gue quiere decir que la Secretaria ratifica la aprobacién de estas conciliaciones y proyectos de acto
legislativo que fueron aprobados para evitar algin vicio en su tramite. / Si, sefior Presidente, son proyectos

que han sido aprobados en Camara y que requieren conciliarse y estan llegando. /# Entonces, acaba de ser

aprobado en Camara para conciliacion: - Proyecto de ley nimero 156 de 2011 Senado (acumulado con el
Proyecto de ley nimero 146 de 2011 Senado), 228 de 2012 Camara, por medio de la cual se crea la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Piblica Nacional, y se dictan otras disposiciones.”
4% Gaceta del Congreso No. 542 de 2012, pagina 75. El anuncio se hizo en los siguientes términos: “Sefior

Secretario, sirvase anunciar proyectos para el dia de mafiana. /La Secretaria General informa, doctor Jesus
Alfonso Rodriguez Camargo: Si, sefior Presidente, se anuncian los siguientes proyectos. / (...) Informes de

conciliacion. / (...) Proyecto de Ley Estatutaria nimero 228 de 2012 Cémara, 156 de 2011 Senado, por
medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacion pablica nacional y
se dictan otras disposiciones. (...) Direccion de la sesidn por la Presidencia, doctor Simén Gaviria Mufioz:
Se levanta la Plenaria y se convoca para mafiana a las 8:00 a.m. / La Secretaria General informa, doctora
Flor Marina Daza Ramirez: Sefior Presidente, se anunciaron los proyectos de acuerdo al Acto Legislativo 1
de junio del 2003, en su articulo 8°, para el dia de mafiana 20 de junio del 2012. Direccién de la sesién por
la Presidencia, doctor Simén Gaviria Murioz: (...) Se levanta la Plenaria y se convoca para el dia de mafiana
20 de junio, alas 8:00 a.m.”

%0 Folio 2, Cuaderno 12 de pruebas.
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De conformidad con la anterior descripcién, el proyecto cumplié con los
siguientes requisitos constitucionales y legales:

2.4.2.1. Publicaciones oficiales

El articulo 157, numeral 1, de la Constitucion sefiala la obligacion de realizar
la publicacion oficial por el Congreso de la Republica del proyecto de ley y de
la ponencia antes de darle curso en la comisién respectiva. Estas publicaciones
se cumplieron asi:

(i) Publicacion del texto original del proyecto, junto con la respectiva
exposicion de motivos, en la en la Gaceta del Congreso de la Republica
No0.816 de 2011.

(ii) En el Senado, la publicacion de la ponencia para el primer debate en la
Comision Segunda, se hizo en la Gaceta del Congreso No77 del 20 de marzo
de 2012, y el proyecto fue debatido y aprobado el 21 de marzo de 2012, segun
consta en el Acta No.34 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso No. 105 de 26 de marzo de 2012. En segundo debate, la ponencia se
publico en la Gaceta del Congreso No. 136 del 9 de abril de 2012, y fue
debatida y aprobada el 25 de abril de 2012, segun consta en el Acta No. 40 de
la misma fecha, publicada en la Gaceta del Congreso No. 277 del 25 de mayo
de 2012.

(iii) En la Camara, la ponencia para primer debate se publicé en la Gaceta del
Congreso No. 296 del 1 de junio de 2012, y se debatié y aprobd el 5 de junio
de 2012, segln consta en el Acta No. 44 de la misma fecha, publicada en la
Gaceta del Congreso No. 420 del 11 de julio de 2012. En segundo debate, la
ponencia se publico en la Gaceta del Congreso No. 322 del 7 de junio de
2012, y se discutio y aprobo en la Plenaria del 14 de junio de 2012, segun
consta en el Acta No. 132 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso No. 641 del 25 de septiembre de 2012.

Por lo anterior, concluye la Corte Constitucional que se cumplié la exigencia
de publicacion del articulo 157, numeral 1, de la Constitucion.

(iv) De conformidad con lo que establece el articulo 161 constitucional,
modificado por el Acto legislativo 01 de 2003, el informe de conciliacién del
proyecto de ley debe ser publicado al menos un dia antes de ser sometido a
debate y aprobacidn por las plenarias. Ese requisito se cumplio de la siguiente
manera: El informe de conciliacion fue publicado en el Senado de la
Republica en la Gaceta del Congreso No. 381 del 19 de junio de 2012, y
aprobado el 20 de junio de 2012, segun consta en el Acta No. 58 de la misma
fecha, publicada en la Gaceta del Congreso No. 417 de 10 de julio de 2012. En
la Camara de Representantes, el informe fue publicado en la Gaceta del
Congreso No. 382 de 19 de junio de 2012, y aprobado el 20 de junio de 2012,
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segun consta en el Acta No. 134 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso N0.631 de 21 de septiembre de 2012.

2.4.2.2. Aprobacion en una legislatura

El proyecto de ley bajo estudio agoté la totalidad del trdmite legislativo
requerido para su aprobacion en el primer periodo de sesiones de la legislatura
2011 — 2012, por lo que se cumple la exigencia de no superar una legislatura en
el trdmite de su aprobacion.

2.4.2.3. Términos no inferiores a 8 y 15 dias que deben mediar entre
debates

Segun el articulo 160 de la Constitucion, los términos que deben mediar para
las respectivas aprobaciones de un proyecto de ley en la comisién
constitucional respectiva y la plenaria correspondiente, no debe ser inferior a 8
dias, y entre la aprobacion del proyecto en una Camara y la iniciacién del
debate en la otra, debe ser por lo menos de 15 dias. En el caso bajo estudio,
estos términos se cumplieron asi:

(i) En el Senado: el primer debate en la Comision Primera fue el 21 de marzo
de 2012y el segundo debate en la Plenaria del Senado se realizo el 25 de abril
de 2012.

(if) En la Camara: el primer debate en la Comision Primera de la Camara se
realizo el 5 de junio de 2012 y la aprobacién en la Plenaria de la Camara, se
efectud el 14 de junio de 2012.

Se respetaron entonces los términos constitucionales de ocho (8) y quince
(15) dias del articulo 160 de la Constitucion, pues entre los debates de las
comisiones Vy las plenarias de las cAmaras transcurrieron mas de ocho (8) dias,
y entre la aprobacion del proyecto de ley en el Senado y la iniciacion del
debate en la Camara de Representantes, transcurrié un lapso no inferior a los
quince (15) dias.

2.4.2.4. Anuncio previo previsto en el articulo 8 del Acto Legislativo 1
de 2003

En cuanto al cumplimiento del requisito del anuncio previo de que trata el
articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003, que adiciond el articulo 160 de la
Constitucion Politica, encuentra la Corte que dicho requisito también se
cumplio.

(i) Anuncio para primer debate: el proyecto de ley fue anunciado en la
Comision Primera del Senado el dia 20 de marzo de 2012, segun consta en el

S1“Por el cual se adopta una Reforma Politica Constitucional y se dictan otras disposiciones.”
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Acta No. 34 de la misma fecha, publicada en la Gaceta No. 105 de 2012, para
ser discutido y votado en la “proxima sesion”, y al final de la misma se
convoco la Comision para el 21 de marzo de 2012; dia en el cual fue
efectivamente aprobado el proyecto de ley bajo examen, segun consta en el
Acta No. 35, publicada en la Gaceta No. 147 de 2012.

En la Comision Primera del Senado el requisito del anuncio previo que
establece el articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003 se cumplié a cabalidad
por las siguientes razones: (a) el anuncio lo hizo el Secretario de la Comision
por instrucciones del Presidente; (b) se empled la expresion “anuncio de
discusion y votacion” para sefialar expresamente para qué asunto estaban
siendo convocados los congresistas. Ademas, segun ha sostenido esta
Corporacion, (c) el anuncio para la votacion de un proyecto de ley, debe
hacerse para una sesion posterior a aquella en la que se hace el anuncio,
siempre y cuando se convoque para (...) una fecha futura prefijada y
determinada, o por lo menos, determinable.”? En el caso bajo estudio, la
Comision Segunda del Senado sefialo la fecha en la cual tendria lugar la
votacion del Proyecto de Ley 239 de 2011Senado, por lo cual, para los
miembros de la Comision, era claro cuando seria discutido y votado el
proyecto, respetando asi la cadena de anuncios exigida por la Constitucion.

(it) Anuncio para segundo debate: el proyecto de ley fue anunciado el 24 de
abril de 2012, segun consta en el Acta No. 39 de la misma fecha, publicada en
la Gaceta 276 de 2012, para ser discutido y votado en proxima sesion plenaria
del Senado, y al final de la misma se convoco a la Plenaria para el dia 25 de
abril de 2012. El proyecto fue efectivamente aprobado el 25 de abril de 2012
por la Plenaria del Senado segun consta en el Acta No. 40, publicada en la
Gaceta 277 de 2012.

En la Plenaria del Senado de la Republica, el requisito del anuncio previo que
establece el articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003 se cumplié de acuerdo
a las exigencias constitucionales: (a) El anuncio lo hizo el Secretario del
Senado, por instrucciones del Presidente de esa Corporacion. (b) se empleo la
expresion “anuncian los proyectos que se discutirdn y votaran” para senalar
expresamente para qué asunto estaban siendo convocados los congresistas. (c)
El anuncio se hizo de manera clara, empleando la expresion “en la préxima
sesion,” y al final de la misma se los convoco para una fecha determinada, que

52 Este requisito que ha sido objeto de amplio analisis en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, ver
entre otras las siguientes providencias: autos 089 de 2005 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa. SV. Jaime
Arautjo Renteria); 311 de 2006 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Clara Inés Vargas Hernandez, SV.
Humberto Antonio Sierra Porto); 053 de 2007 (MP. Jaime Cordoba Trivifio. SV. Jaime Aradjo Renteria); 232
de 2007 (MP. Jaime Cordoba Trivifio. SV. Jaime Aradjo Renteria); 081 de 2008 (MP. Jaime Cordoba
Trivifio. SV. Jaime Araljo Renteria); 126 de 2008 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto. SV. Jaime Araujo
Renteria); asi como las Sentencias C-241 de 2006 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra); C-276 de 2006 (MPs.
Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra, SV. Humberto
Antonio Sierra Porto, SV. Jaime Araljo Renteria); C-576 de 2006 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa. SPV.
Jaime Araujo Renteria); C-649 de 2006 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa. AV. Jaime Araljo Renteria); C-
927 de 2007 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto); C-943 de 2008 (MP. Jaime Cdrdoba Trivifio. SV. Jaime
Araujo Renteria); C-171 de 2009 (MP. Jorge lvan Palacio Palacio); C-446 de 2009 (MP. Mauricio Gonzalez
Cuervo); y C-399 de 2011 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto).
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permitia a los congresistas y a la ciudadania en general cuando exactamente
tendria lugar la votacién y para qué asunto estaba siendo convocado el
Senado. (d) La votacion se realizé efectivamente en la sesion del 25 de abril
de 2012, posterior a aquella en que se hizo el anuncio, respetando asi la
cadena de anuncios exigida por la Constitucion.

En cuanto a lo ocurrido en la Camara de Representantes se encontrd lo
siguiente:

(i) Anuncio para primer debate: el proyecto fue anunciado en la Comision
Primera de la Cdmara de Representantes el dia 31 de mayo de 2012, tal como
consta en el Acta No. 44 de esa fecha, publicada en la Gaceta del Congreso
No. 420 de 2012, para ser discutido y votado en la proxima sesion, y al final
de la misma se convocé para el siguiente martes, es decir, para el 5 de junio de
2012, fecha en la cual, el proyecto fue efectivamente aprobado, tal como
consta en el Acta 45, publicada en la Gaceta del Congreso No. 487 de 2012.

En la Comision Primera de la Camara de Representantes se dio pleno
cumplimiento al requisito que establece el articulo 8 del Acto Legislativo 01
de 2003: (a) El anuncio lo hizo la Secretaria de la Comision por instrucciones
del Presidente. (b) se empled la expresion “anuncio de proyectos de ley para
discusion y votacion” para sefialar expresamente para qué asunto estaban
siendo convocados los congresistas. (¢) En cuanto al sefialamiento de la fecha
en que seria votado el proyecto, la Secretaria indica que seria “en la proxima
sesion”, y al final de la sesion se convoca a los congresistas para una fecha
determinada. (d) La votacion se hizo efectivamente en la fecha indicada por el
secretario al hacer el anuncio, respetando asi la cadena de anuncios exigida
por la Constitucion.

(if) Anuncio para segundo debate: el proyecto fue anunciado en la sesion
Plenaria de la Camara de Representantes del 14 de junio de 2012, segun
consta en el Acta No 132 de esa misma fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso 641 de 2012, para ser discutido y aprobado en la sesion del 19 de
junio de 2012, fecha en la cual fue efectivamente aprobado, segun consta en el
Acta No. 133, publicada en la Gaceta del Congreso No. 542 de 2012.

En la Plenaria de la CAmara de Representantes, el requisito del anuncio previo

que establece el articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003% se cumplio de
acuerdo a las exigencias constitucionales: (a) El anuncio lo hizo el Secretario
de la Camara, por instrucciones del Presidente de esa Corporacion. (b) la
citacion de la Plenaria se hace “para discutir y aprobar,” con lo cual era claro
para que se estaba convocando a la Plenaria de la Camara. (c) El anuncio se

53 Acto Legislativo 01 de 2003, “por el cual se adopta una Reforma Politica Constitucional y se dictan otras
disposiciones. ARTICULO 8o. El articulo 160 de la Constitucion Politica tendra un inciso adicional del
siguiente tenor: // Ninglin proyecto de ley serd sometido a votacion en sesion diferente a aquella que
previamente se haya anunciado. El aviso de que un proyecto sera sometido a votacion lo dara la Presidencia
de cada Camara o Comision en sesion distinta a aquella en la cual se realizara la votacion. “Por el cual se
adopta una Reforma Politica Constitucional y se dictan otras disposiciones.”
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hizo de manera clara, para una fecha determinada que permitia a los
congresistas saber cuando exactamente tendria lugar la votacion y para qué
asunto estaban siendo convocados. (d) La votacion se hizo efectivamente en la
sesion para la cual fue convocada, respetando asi la cadena de anuncios
exigida por la Constitucion.

En la etapa de conciliacion del proyecto, también se dio cumplimiento al
requisito de anuncio previo sefialado en el articulo 1 del Acto legislativo 01 de
2003.

En la Plenaria del Senado, el informe de conciliacion fue anunciado en la
sesion del 19 de junio de 2012, para ser discutido y votado en la siguiente
sesidn del Senado de la Republica, como consta en el Acta No. 57, publicada
en la Gaceta del Congreso No. 416 de 2012 y al final de la sesion se convocd
para el 20 de junio de 2012, fecha en la cual fue aprobado efectivamente el
informe de conciliacion. En la Camara de Representantes, el anuncio previo se
hizo en la sesion del 19 de junio de 2012, para ser votado en la siguiente
sesion de la Camara de Representantes, como consta en el Acta No. 133,
publicada en la Gaceta del Congreso No. 542 de 2012, y al final de la misma
se convoco a la plenaria para el 20 de junio de 2012, fecha en la cual fue
aprobado efectivamente el informe de conciliacion.

En ambas Camaras, (a) el anuncio lo hizo el Secretario de la Camara, por
instrucciones del Presidente de esa Corporacion. (b) la citacion de la Plenaria
se hace “para discutir y aprobar,” con lo cual era claro para que se estaba
convocando a la Plenaria. (c) El anuncio se hizo de manera clara, para una
fecha determinada que permitia a los congresistas saber cuando exactamente
tendria lugar la votacién y para qué asunto estaban siendo convocados. (d) La
votacion se hizo efectivamente en la sesion para la cual fue convocada,
respetando asi la cadena de anuncios exigida por la Constitucion.

Resalta la Corte que en ninguna de las etapas de formacion de este proyecto se
interrumpio la secuencia de anuncios, citaciones y votaciones. El Secretario,
autorizado por el Presidente de cada Camara, (i) anuncié que el proyecto de
ley seria considerado en la proxima sesion o en una fecha determinable; (ii)
especifico el numero o el nombre del proyecto de ley correspondiente al
proyecto de ley estatutaria bajo estudio; y (iii) la votacion del proyecto se
llevé a cabo en la sesion sefialada en el anuncio previo. Asi, tanto para los
congresistas de la correspondiente Cadmara, como para los ciudadanos que
tenian interés en influir en la formacion de esta ley, la fecha en que se haria la
votacion del proyecto era claramente determinable, lo cual asegura que los
fines de este requisito constitucional se cumplieron a cabalidad.

2.4.2.5. Quorum, votacion y mayoria absoluta

En cuanto al quérum decisorio al que hace referencia el articulo 153 de la
Constitucion, segun lo certificado por los secretarios del Senado y de la
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Céamara, las votaciones se dieron por mayoria absoluta, estando reunido el
quérum deliberatorio, conforme a la exigencia constitucional.

De acuerdo con el Secretario General de la Comision Primera del Senado de la
Republica, el proyecto fue aprobado por los senadores presentes, mediante
votacion nominal y publica, cuyo resultado fue 15 votos a favor y ninguno en
contra.

Por su parte, el Secretario de la Comision Primera de la Camara de
Representantes, certific6 que con la presencia de 33 representantes, el
proyecto de ley fue aprobado por 20 votos a favor, 13 abstenciones y ningun
voto en contra, mediante votacion nominal y publica.>*

En cuanto al segundo debate ante la Plenaria del Senado, el Secretario General
del Senado certifica que el proyecto de ley fue aprobado en la sesion del dia
25 de abril de 2012, con un quérum deliberatorio y decisorio de 85 de 100
senadores. De acuerdo con la certificacion y con la informacién que aparece
en el Acta No. 40 de esa fecha, la votacion se llevd a cabo de manera
ordinaria.

La aprobacion por votacion ordinaria, de conformidad con lo previsto en el
numeral 16 del articulo 1 de la Ley 1431 de 2011,> modificatorio del articulo

129 de la Ley 5 de 1992,% puede llevarse a cabo, como excepcion a la regla
general del voto nominal y publico de los congresistas en el tramite de un
proyecto de ley, cuando existe unanimidad por parte de la respectiva comision
0 plenaria para aprobar o negar todo o parte del articulado, a menos que esa
forma de votacidn sea solicitada por alguno de sus miembros.

54 Sobre el cumplimiento de la exigencia de votacion nominal y pablica y la admisibilidad de la excepcién de
votacion ordinaria cuando hay unanimidad ver los Autos 031 (MP. Maria Victoria Calle Correa) y Auto 032
de 2012 (MP: Luis Ernesto Vargas Silva, SPV. Humberto Antonio Sierra Porto) y las sentencias C-786 de
2012 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva, AV. Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Nilson
Pinilla Pinilla), C-640 de 2012 (MP. Maria Victoria Calle Correa, AV. Mauricio Gonzalez Cuervo).

55 El numeral 16 del articulo 1 de la Ley 1431 de 2011 “Por la cual se establecen las excepciones a que se
refiere el articulo 133 de la Constitucion Politica”, dispone: “(...) 16. Tampoco se requerird votacion
nominal y publica cuando en el tramite de un proyecto de ley exista unanimidad por parte de la respectiva
comisién o plenaria para aprobar o negar todo o parte del articulado de un proyecto, a menos que esa forma
de votacién sea solicitada por alguno de sus miembros. Si la unanimidad no abarca la totalidad del
articulado se someteran a votacion nominal y publica las diferentes proposiciones sobre los articulos
respecto de los cuales existan discrepancias. // (...).”

% Ley 5% de 1995, “Por la cual se expide el Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara de
Representantes.” “ARTICULO 1o. El articulo 129 de la Ley 5°de 1992 quedara asi: // (...) // Teniendo en
cuenta el principio de celeridad de los procedimientos, de que trata el articulo 3o de este reglamento, se
establecen las siguientes excepciones al voto nominal y pablico de los congresistas, segin facultad otorgada
en el articulo 133 de la Constitucién Politica, tal como fue modificado por el articulo 50 del Acto Legislativo
I de 2009 y cuyas decisiones se podran adoptar por el modo de votacion ordinaria antes descrito: // (...) //
16. Tampoco se requerira votacién nominal y publica cuando en el trdmite de un proyecto de ley exista
unanimidad por parte de la respectiva comisién o plenaria para aprobar o negar todo o parte del articulado
de un proyecto, a menos que esa forma de votacion sea solicitada por alguno de sus miembros. Si la
unanimidad no abarca la totalidad del articulado se someteran a votacion nominal y publica las diferentes
proposiciones sobre los articulos respecto de los cuales existan discrepancias. // (...).”
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En el asunto bajo estudio, a pesar de que desde el principio se habia pedido
realizar la votacion nominal y publica, el Secretario General del Senado de la
Republica explicd que no era necesaria tal votacion cuando habia unanimidad.
Los senadores solicitaron que en todo caso se expresara con claridad la
totalidad de votos emitidos en cada caso para acreditarla. No obstante, los
términos en que fue expedida la certificacion por parte del Secretario General
del Senado, no arroja claridad sobre el cumplimiento del requisito
constitucional y legal.>’

Del desarrollo del proceso de aprobacion del proyecto durante el segundo
debate ante la Plenaria del Senado de la Republica se observa que (i) la
votacion no se hizo en blogue para la totalidad del articulado, sino solo para
aquellos articulos que no tenian proposiciones, (ii) varios articulos tuvieron
una o varias proposiciones modificatorias y fueron votados de manera
separada; (iii) durante la sesion plenaria hubo objeciones al sistema de
votacion adelantado por la Plenaria, asi como la constancia de al menos uno
de los senadores que participd en dicho debate rechazando la falta de
publicidad de las votaciones; (iv) respecto de algunos articulos expresamente
se establecio que la votacion habia sido por unanimidad; (v) en relacion con
algunas proposiciones modificatorias fue necesario integrar una subcomision
para presentar un articulado que recogiera las distintas preocupaciones del
plenario; (vi) en algunos casos se solicito la reapertura de la votacion por la
existencia de discrepancias.

Como ya se anotd, algunos articulos fueron votados en blogue. En ese caso, a
pesar de la ambigledad de la férmula empleada por el Secretario para hacer
publico el resultado de la votacion, es posible inferir la existencia de
unanimidad dada la ausencia de modificaciones o proposiciones, el hecho de
que ningun congresista de los presentes se opusiera a su aprobacion ni objetara
el resultado de la votacidn, o solicitara la reapertura del debate. De hecho, el
texto de esos articulos aprobados en blogque, permanece casi idéntico a lo largo
de todo el tramite legislativo.*®

En otros casos, frente a los articulos que tenian proposiciones modificatorias,
la formula empleada por el Secretario es la de aprobacion del articulo
respectivo con las mayorias exigidas para las leyes estatutarias, con la
presencia de 89 o 90 senadores, segun el caso.

Del contexto y desarrollo del debate, de la existencia de una o mas
proposiciones modificatorias, se puede inferir que respecto de varios articulos
del proyecto no existia uniformidad de criterios y por lo mismo no es claro
que hubiera unanimidad. De la féormula empleada por el Secretario General del
Senado para certificar el resultado de la votacion, se puede aducir que la
aprobacion se hizo por la mitad mas uno de los senadores presentes, esto es,

57 Lo ocurrido en el debate pudo verificarse a partir de la grabacion de la sesion.
8 Este es el caso de los articulos 1,2, 7, 8, 13, 15, 16, 17, 22, 31, 32, y 33 de la numeracion final del
articulado del proyecto.
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por lo menos 46 senadores votaron en el mismo sentido, es decir por la
mayoria absoluta de los parlamentarios, pero no es posible inferir mas que eso.
Sin embargo, no puede colegirse del Acta No. 40 del 25 de abril de 2012%° ni
de la certificacion expedida por el secretario, cuantos votos afirmativos recibié
cada articulo, o si hubo abstenciones, o votos por el No.

Ante la incertidumbre sobre el cumplimiento del requisito de votacion
nominal y publica, o de la ocurrencia de la excepcion prevista en el numeral
16 del articulo 1 de la Ley 1431 de 2011, se solicitd al Secretario General del
Senado de la Republica certificar “de manera detallada y precisa la forma
como se adelantd la votacion de la sesion plenaria del 25 de abril de 2012 en
el Senado de la Republica, de manera que especifique cuantos Senadores
estaban presentes al momento de la votacidn, cuales articulos fueron votados
en bloque, cuales articulos de manera separada y, en todos los casos, el
nimero de votos a favor, en contra, y las abstenciones con que fueron
aprobados cada uno de los articulos del Proyecto de Ley Estatutaria nimero
228/2012 Camara, 156/2011 Senado, “Por medio del cual se crea la ley de
transparencia y del derecho de acceso la informacion publica nacional”.
Igualmente se requirio copia del video de dicha sesion plenaria:

La nueva certificacion expedida por el Secretario General de Senado de la
Republica, incurri6 de nuevo en expresiones ambiguas en relacion con
algunos articulos, aunque lo corrigio frente a otros.

Sin embargo a partir del video, pudo constatarse que en todos los casos se
cumplié con el requisito constitucional y legal: las disposiciones sometidas a
la Plenaria fueron aprobadas mediante votacion ordinaria, el Secretario del
Senado sefialé expresamente que dicha aprobacion se hacia por unanimidad, y
manifiestod oralmente la totalidad de votos emitidos.

Como resultado de las pruebas ordenadas se tiene lo siguiente:

- Losarticulos 1, 2, 7, 8, 13, 15, 16, 17, 18, 20, 22, 24, 25, 27, 28, 29, 30,
31, 32, 33, 34, 35, 36 y 37, son aprobados en bloque, por unanimidad con
85 votos a favor y mediante votacion ordinaria, tal como lo certifica el
Secretario General del Senado.

- Los articulos 3, 4, y 5 del proyecto, que tenian varias proposiciones
fueron debatidos de manera separada, el ponente recoge las
observaciones y propuestas de los senadores, y son sometidos a votacion
ordinaria, en blogue, y son aprobados por unanimidad, con 89% votos a
favor, tal como informa pablicamente el Secretario General del Senado;

- El articulo 6, con varias proposiciones modificatorias y aditivas, es
debatido por separado, son acogidas las observaciones presentadas por

% Gaceta N° 277 de 2012.
% En el momento de la votacion ese era el nimero de los presentes.
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los senadores y es aprobado por unanimidad con 90 votos a favor, tal
como informa publicamente el Secretario General del Senado;

- EIl articulo 9, se somete a consideracion de la plenaria con las
modificaciones propuestas por los senadores y lo aprueba el Senado de la
Republica por unanimidad con 90 votos a favor, tal como informa
publicamente el Secretario General del Senado;

- Los articulos 10 y 11, sin proposiciones y el articulo 12, con
proposiciones aditivas y modificatorias que fueron acogidas por el
ponente, son sometidos a consideracién de la plenaria y son aprobados
por unanimidad, con 90 votos a favor, tal como informa publicamente el
Secretario General del Senado;

- El articulo 14, es sometido a debate en la plenaria del Senado y se acoge
con la proposicion modificatoria del senador ponente, y lo aprueba el
Senado de la RepUblica por unanimidad con 91% votos a favor, tal como
informa publicamente el Secretario General del Senado;

- El articulo 19, es sometido a debate en la plenaria del Senado, con dos
proposiciones modificatorias, y se nombra una subcomisién para gque se
integren las proposiciones, y luego del trabajo de la subcomisién las
cuales son acogidas por el ponente y lo aprueba el Senado de la
Republica por unanimidad con 90 votos a favor, tal como informa
publicamente el Secretario General del Senado;

- El articulo 21 es aprobado por unanimidad, con 90 votos a favor, tal
como informa publicamente el Secretario General del Senado, sin
modificaciones porque la proposicion modificatoria fue retirada;

- El articulo 23, sobre la delegada para informacion, tiene una proposicion
modificatoria, mediante la cual se suprime una parte del articulo, pero
durante el debate es retirada la proposicion y se propone en su lugar,
negar el articulo 23, y esa proposicion es aprobada por unanimidad por
90 votos, tal como lo informa publicamente el Secretario General del
Senado;

- Se propone reabrir el debate en relacion con los articulos 24 y 25, que
habian sido aprobados en bloque, dado que se refieren al mismo tema del
articulo 23 que habia sido suprimido. Sometida a consideracion la
proposicion de suprimirlos, esta es aprobada con 90 votos a favor, segun
lo informa el Secretario General del Senado. En sustitucion de esos dos
articulos, un Senador® propone un articulo nuevo, que es aprobado por
votacion ordinaria y unanimidad, con 90 votos a favor, segun lo informa
el Secretario General del Senado. Més adelante, y con la misma légica se

61 En el momento de la votacion ese era el nimero de los presentes.
62 El Senador Luis Carlos Avellaneda Tarazona.
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solicita suprimir el articulo 26, proposicion que sometida a la plenaria del
Senado es aprobada por votacion ordinaria y unanimidad con 90 votos a
favor, segun lo informa el Secretario General del Senado.

- En esa misma linea se propone la reapertura de los articulos 27, 28 y 31
del proyecto. Los articulos 27y 28, son sometidos a consideracion del
plenario con la propuesta de eliminarlos y se aprueba su supresion con 90
votos a favor, por votacion ordinaria y unanimidad, tal como lo informa
el Secretario del Senado. Se propone en remplazo de estos dos articulos,
un articulo nuevo, que sometido a consideracién del Senado y es
aprobado con 90 votos a favor, por votacion ordinaria y unanimidad, tal
como lo informa el Secretario del Senado.

- Se reabre el debate en relacién con los articulos 31 y 32, que tiene una
proposicion y se someten conjuntamente a votacion, y son aprobados con
90 votos a favor, por votacion ordinaria y unanimidad, tal como lo
informa el Secretario del Senado.

- Se propone un nuevo articulo que sometido a consideracion del Senado y
es aprobado con 90 votos a favor, por votacion ordinaria y unanimidad,
tal como lo informa el Secretario del Senado.

- Se reabre el debate del articulo 34, con el fin de suprimirlo. Esta
proposicion es aprobada por votacion ordinaria y unanimidad con 90
votos a favor, segun lo informa el Secretario General del Senado.

- Se propone un nuevo articulo que es sometido a consideracion del
Senado y es aprobado con 90 votos a favor, por votacion ordinaria y
unanimidad, tal como lo informa el Secretario del Senado.

Resalta la Corte Constitucional que las dificultades para verificar el
cumplimiento del requisito de votacion nominal y pablica o la ocurrencia de la
excepcion que autoriza la votacion ordinaria cuando hay unanimidad,
surgieron, en este caso, por los términos ambiguos empleados por la Secretaria
General del Senado para definir cémo habia votado la Plenaria del Senado.®

En cuanto al segundo debate en la Plenaria de la CAmara de Representantes, el
proyecto fue aprobado por votacion nominal y publica, con la mayoria
requerida para las leyes estatutarias en la sesion del 19 de junio de 2012, con
90 votos a favor y 1 en contra, como consta en el Acta de Plenaria 133,
publicada en la Gaceta del Congreso No. 542 de 2012.

8 En esa medida, cuando el secretario de una célula legislativa certifique la forma como se dio cumplimiento
al requisito de votacion nominal y publica, es necesario que exprese con claridad el nimero de miembros del
Congreso presentes al momento de la votacion, el total de votos emitidos, el nimero de votos a favor, los
votos en contra y las abstenciones, y cuando se haya acudido a la votacion ordinaria por existir unanimidad,
se deje en claro la totalidad de votos emitidos.
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En la aprobacidn del informe de conciliacion, el secretario del Senado informo
que éste fue aprobado en bloque, en la sesién plenaria del 20 de junio de 2012
del Senado de la Republica, con 90 votos a favor y ninguno en contra, como
consta en el Acta No. 58, publicada en la Gaceta del Congreso No. 417 de
2012, y mediante votacion ordinaria, segun certifica el Secretario General del
Senado, dado que fue aprobado por unanimidad. En la Camara de
Representantes el informe de conciliacion fue aprobado por votacion nominal,
con la mayoria requerida en la sesion plenaria del 20 de junio de 2012, con 86
votos a favor y ninguno en contra, como consta en el Acta 134, publicada en
la Gaceta del Congreso No. 631 de 2012.

De lo anterior se concluye que se cumplieron los requisitos constitucionales
sobre quérum, votacion y aprobacidon exigidos para las leyes estatutarias.

2.4.2.6. Sobre el cumplimiento del principio de unidad de materia

2.4.2.6.1. De conformidad con el articulo 158 de la Carta, todo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella. Esta norma, interpretada en
armonia con el articulo 169 Superior, que exige la necesaria correspondencia
entre el titulo de las leyes y su contenido material, conforman lo que la
doctrina y la jurisprudencia han denominado el principio de unidad de materia
legislativa.®* Este principio juega un papel decisivo en la racionalizaciéon del
proceso de elaboracion de la ley®® y en el ambito del control constitucional.

Respecto a las implicaciones del principio de unidad de materia en el ambito
del control constitucional, la Corporacion ha precisado que constituye un
parametro que habilita a cualquier ciudadano para plantear la expulsion del
ordenamiento juridico de las normas que lo han incumplido; que le impone la
carga de identificar la materia de la ley y las normas que no se relacionan con
ella; y que le plantea al juez constitucional la necesidad de identificar los
nucleos tematicos de la ley y la existencia o no de una relacion de conexidad
objetiva y razonable entre tales ndcleos y las disposiciones cuya expulsion se
pretende.

6 El articulo 169 C.P. dispone una regla definida, segln las cual el titulo de las leyes debera corresponder
precisamente con su contenido. Esta disposicion constitucional que la jurisprudencia constitucional fije tres
premisas acerca del contenido y alcance del precepto, relativas a: (i) la posibilidad de someter el titulo de las
leyes al control de constitucionalidad, a pesar de carecer de un contenido dedntico auténomo; (ii) la funcién
que tiene el titulo de las leyes en términos de seguridad juridica y coherencia del trabajo legislativo; y (iii) la
vinculacion entre la concordancia del titulo con el texto de la ley y el principio de unidad de materia. Ver
entre muchas otras, la sentencia C-817 de 2011 MP: Luis Ernesto Vargas Silva (SV. Mauricio Gonzélez
Cuervo, Gabriel Eduardo Mendoza y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; SPV: Maria Victoria Calle Correa).
 Desde el punto de vista del proceso de elaboracién de las leyes, la Corte ha reconocido como
manifestaciones del principio de unidad de materia, i) la atribucién conferida a los presidentes de las
comisiones legislativas de rechazar los proyectos de ley que no se refieran a una sola materia, y ii) concretar
el principio democratico en el proceso legislativo al propender porque la iniciativa, los debates y la
aprobacion de las leyes se atengan a unas materias predefinidas desde el surgimiento mismo de la propuesta y
gue en esa direccion se canalicen las discusiones y los aportes previos a la promulgacion de la ley. Ver
Sentencia C-501 de 2001. MP. Jaime Cordoba Trivifio.
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Este control, en todo caso no puede ser rigido,®® de tal manera que el
legislador quede atado a nucleos tematicos que desconozcan la dindmica
propia del debate parlamentario, cuya esencia esta precisamente en que la
discusion de los asuntos, la intervencion ciudadana en el debate publico y el
examen de las iniciativas, pueden llegar a generar modificaciones,
supresiones, adiciones o reformulaciones que dentro del margen de valoracion
propio del legislador, resultan pertinentes y exigen la ampliacion del
respectivo nucleo tematico.

Por ello es que el control que ejerce la Corte al examinar el respeto del
principio de unidad de materia “no puede rebasar su finalidad y terminar por
anular el principio democratico, significativamente de mayor entidad como
valor fundante del Estado Colombiano. Solamente aquellos apartes,
segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y
objetivamente, no sea posible establecer una relacion de conexidad causal,
teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma,
deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o

declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley”.%

Ahora bien, la circunstancia de que el control constitucional sobre la
observancia del principio de unidad de materia sea flexible, no implica que
quede desprovisto de contenido. Es por ello que la jurisprudencia
constitucional ha expresado, que soOlo una interpretacion razonable vy
proporcionada permitira identificar si entre la norma acusada y la ley existe
conexidad tematica.®® Para establecer si existe una conexion material es
importante subrayar que la potestad de configuracion del legislador contempla
tanto la facultad de decidir el contenido especifico de las normas, como la
facultad de decidir como organizarlas y relacionarlas. En esa medida, tal como
lo ha advertido la jurisprudencia constitucional la expresién “materia” debe
entenderse desde una perspectiva “amplia, global, que permita comprender
diversos temas cuyo limite, es la coherencia que la logica y la técnica juridica

suponen para valorar el proceso de formacién de la ley”.%

Con base en tal apreciacion, ha concluido igualmente que “solamente
aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una Ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacion de
conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante
de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el

proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley”.™

% Ver Sentencias C-992 de 2001 (MP. Rodrigo Escobar Gil) y C-1025 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda
Espinosa).

67 Sentencias C-748 de 2011, C-490 de 2011, C-400 de 2010, C-1067 de 2008, C-714 de 2008, C-832 de 2006
y C-786 de 2004.

% Sentencia C-501 de 2001 (MP. Jaime Coérdoba Trivifio). Reiterada, entre otras, en la Sentencia C-460 de
2004 (MP. Alfredo Beltran Sierra).

89 Sentencia C-523 de 1995, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

70 Sentencia C-025 de 1993, MP. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Conforme a los razonamientos anteriores, ha expresado esta Corporacion que
para efectos de ejercer el control de constitucionalidad de las leyes por
violacion del principio de unidad de materia, es imprescindible que el juez
constitucional entre a determinar “cual o cuales son los nucleos tematicos de
una ley”™, ya que es éste el mecanismo idéneo para definir si sus
disposiciones estan vinculadas objetiva y razonablemente a tales nucleos o si,
las mismas -una o varias- conforman una especie de isla al interior del
ordenamiento, de manera que pueda concluirse la inexistencia total de vinculo
causal con las materias que han inspirado la regulacion legal a la que
pertenecen’. Para determinar el nicleo tematico de una ley, ha sefialado la
jurisprudencia que “resultan valiosos elementos como contenido de la
exposicion de motivos en cuanto alli se exponen las razones por las cuales se
promueve el ejercicio de la funcidn legislativa y se determinan los espacios de
las relaciones sociales que se pretenden interferir; el desarrollo y contenido
de los debates surtidos en las comisiones y en las plenarias de las camaras;
las variaciones existentes entre los textos originales y los textos definitivos; la
produccion de efectos juridicos de las distintas esferas de una misma materia;
su inclusidén o exclusion de la cobertura indicada en el titulo de la ley; etc. La
valoracion conjunta de todos esos elementos permite inferir si una norma
constituye el desarrollo de la materia de la ley de que hace parte.””

2.4.2.6.2. En el proceso de la referencia, uno de los intervinientes y el
Procurador General de la Nacion, sostienen que el titulo del proyecto no
guarda relacion con la materia de la ley, y por ello el Ministerio Publico
solicita que se declare inexequible la expresion “nacional”. Igualmente, la
Superintendencia Financiera, plantea a su vez que se tome la misma decision
con relacion a la expresion “transparencia”, porque en su criterio, se vulnero
el principio de unidad de materia. Procede la Corte a examinar el
cumplimiento de este requisito.

2.4.2.6.3. El proyecto de ley estatutaria bajo examen surgio, segun se expresa
en el articulo 1, en la exposicion de motivos y en las distintas ponencias, con
el objeto de regular el derecho de acceso a la informacién publica, los
procedimientos para su ejercicio y garantia, asi como para establecer las
excepciones a la publicidad de la informacion.

Con él, se busca alcanzar varias finalidades. En primer lugar, corregir la
dispersion de normas legales que se refieren a este derecho, algunas de ellas
proferidas en vigencia de la Constitucion de 1886. En segundo lugar,
actualizar la normatividad colombiana a los estandares internacionales en la
materia. En tercer lugar, dotar a nuestro ordenamiento de una norma de
jerarquia superior a la cual se supediten todas las demas disposiciones e

1 Sentencia C-245 de 2004, MP. Jaime Cordoba Trivifio.

2 Ver al respecto entre otras las Sentencias C-245 de 2004 (MP. Jaime Cdrdoba Trivifio, SV. Jaime Araujo
Renteria) y C-188 de 2006 (MP. Rodrigo Escobar Gil).

3 Sentencia C-501 de 2001 (MP. Jaime Cdrdoba Trivifio, SPV. Rodrigo Escobar Gil. SV. Jaime Araujo
Renteria).
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interpretaciones en materia de acceso a la informacién publica de conformidad
con los estandares constitucionales que amparan este derecho fundamental.

El proyecto esté dividido en 5 titulos. En el titulo | establece el objeto de la
ley, los principios que orientan su ejercicio, el alcance del mismo, los sujetos
obligados de todas las ramas del poder publico, incluyendo todas las entidades
publicas del nivel nacional, descentralizado, territorial y por servicios, del
orden nacional, departamental, distrital y municipal, asi como las definiciones
béasicas relacionadas con este derecho. El titulo 11 se refiere a la disponibilidad
y al contenido y categorias de la informacion publica e incluye regulaciones
que desarrollan aspectos como los criterios diferenciales de accesibilidad, la
informacién minima obligatoria, la adopcion de esquemas de publicacion, los
archivos y la gestion documental y los sistemas de informacion. El titulo 111 se
refiere a las excepciones a la regla de maxima publicidad, y los criterios y
estandares que deben cumplir las autoridades que aleguen el caracter
reservado de una informacion para garantizar que tal actuacion no sea
arbitraria. El titulo 1V se refiere a las garantias para el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion, asignandole funciones de prevencion, divulgacion y
proteccion del derecho al Ministerio Publico, define el procedimiento
administrativo y judicial para su proteccion. Finalmente, el Titulo V se refiere
a las medidas de promocién y a la vigencia de la ley.

Para la Corte cada una de estas materias se inscribe y hacen parte del eje del
proyecto de ley estatutaria. Existe entre ellas una conexidad tematica en la
medida que se refieren a los distintos aspectos del derecho de acceso a la
informacién publica especificamente sefialados en el objeto de la ley. También
los une una conexidad teleoldgica, como quiera que cada titulo y articulo del
proyecto cumple una finalidad relacionada con la definicion del &mbito de
proteccion del derecho, de las obligaciones y sujetos obligados, de las
excepciones a la publicidad de la informacion y de los estandares que deben
cumplirse al establecer limitaciones a este derecho, asi como los
procedimientos de proteccion administrativa y judicial previstos para su
garantia. Finalmente, existe también una conexidad sistemica entre las
distintas disposiciones de este proyecto de ley, todas ellas orientadas a cumplir
las finalidades pretendidas por el legislador al regular de manera integral el
alcance del derecho, sus garantias, sus excepciones y los mecanismos para su
proteccion.

Segun la Superintendencia Financiera no existe correspondencia entre el titulo
de la ley y su contenido, pues en su opinion el proyecto no se refiere a la
transparencia. La Corte no comparte tal criterio, como quiera que
precisamente, una de las finalidades de permitir el acceso a la informacion
publica es la de garantizar la transparencia de las actuaciones de los agentes
estatales y permitir al ciudadano comdn controlar los actos de las autoridades
que arbitrariamente quieran mantenerse en secreto.
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Por su parte, el Procurador General de la Nacion considera que la expresion
“nacional” generaria una incongruencia entre el contenido material del
proyecto y el titulo, lo que en su opinién resulta contrario al principio de
unidad de materia. Para el Procurador la expresion “nacional” deberia
declararse inexequible porque el proyecto no se refiere exclusivamente a la
informacion publica bajo el control de la Nacion, sino gue cobija informacién
de todos los ambitos territoriales.

La Corte Constitucional no comparte el concepto del Procurador, puesto que
en el proyecto de ley, el término “nacional” no se refiere exclusivamente al
ambito territorial en el cual el sujeto obligado ejerce sus competencias. La
expresion “nacional”, en este caso, cobija una acepcion méas amplia,
concerniente a lo que “pertenece al Estado” o es administrado por él,” que
tiene como finalidad reiterar el caracter de informacion publica al que se
refiere el proyecto, y cuyo acceso se pretende garantizar.

A lo largo de todo el debate del proyecto, y en cada una de sus
modificaciones, tal como consta en las actas, en las ponencias e informes, la
regulacion del derecho de acceso a la informacion publica, incluyo a todas las
autoridades de las ramas del poder puablico, a las entidades publicas de todos
los ordenes, para considerar todas las hipdtesis de informacion del Estado o
administrada o bajo poder de éste. En esa medida, el titulo de la ley al hablar
de la informacion publica “nacional,” reitera el tipo de informacion cuyo
acceso esta protegido en el proyecto de ley: la informacion publica que se
encuentra en poder del Estado, bien sea porque la produce o porque debe
salvaguardarla, en cualquier ambito territorial o administrativo.

Adicionalmente, del contenido del proyecto mismo surge con claridad que no
hay una restriccion territorial al tipo de informacion puablica a la que se puede
acceder. Asi por ejemplo, en el literal a) del articulo 5 del proyecto,
claramente se expresa que tienen calidad de sujetos obligados todas las
entidades publicas de todas las Ramas del Poder Publico, de “todos los niveles
de la estructura estatal, central o descentralizada por servicios o
territorialmente, en los Ordenes nacional, departamental, municipal vy
distrital,” con lo cual se deja en claro que la informacion publica a la que hace
referencia la ley no es exclusivamente aquella que se refiere al ambito
nacional.

En la exposicidén de motivos del proyecto de ley, también ratifica el sentido en
que se habla de informacion publica nacional:

Contexto del derecho a acceso a la informacion publica
El presente proyecto de ley estatutaria que se pone en consideracién

de ustedes expone las medidas que deben ser adoptadas por los
sujetos que obliga la ley, con el fin de garantizar el Derecho de
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acceso a la informacién, consagrado en el articulo 74 de la
Constitucion Politica de Colombia de 1991.

Este proyecto de ley fue antecedido por una iniciativa radicada por el
Senador Carlos Emiro Barriga Pefiaranda, por la cual se creaba la ley
estatutaria de acceso a la informacion puablica nacional, dicho
proyecto fue retirado con el objeto de hacer un estudio mas profundo,
de acuerdo con las necesidades del pais en cuanto al tema.

Para la creacidn del proyecto de ley se tuvo en cuenta ¢...1a revision
del marco normativo relacionado con el tema en Colombia y en
algunas experiencias internacionales de paises como Chile, México,
Argentina y Reino Unido (FOIA). Concretamente, se fundamenta en
las reglas y estandares de la ley Modelo Interamericana sobre acceso
a la informacién aprobada mediante Resolucion AG/RES 2607 (XL-
0/10) por la Asamblea General de la OEA.

Este proyecto de ley ha tenido un proceso de consulta e incidencia
regional en la Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Banco
Mundial, el Programa de Derechos Humanos de USAID vy la
Delegacion de la Union Europea en Colombia y logrado el apoyo de
la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion - CIDH de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), y la Alianza Regional
por la Libre Expresion e Informacion.

De igual manera el proyecto ha sido discutido y socializado con la
ciudadania y representantes de organizaciones como Foro Valle,
Corporacion Regién, Fondo Mixto de Cultura de Narifio, pro
Transparencia y Corcaribe en Cali, Medellin, Pasto, y Barranquilla
respectivamente.”’*

En el mismo sentido la Asamblea General de la OEA en la
Resolucion 1932 (XXXI11-O/03), reafirma la importancia que tiene
el acceso a la informacién puablica en el desarrollo de la democracia
de los Estados Miembros ;La Asamblea General de la OEA reconoce
el derecho de acceso a la informacion como un requisito
indispensable para el funcionamiento mismo de la democracia. En
este sentido, todos los Estados Miembros de la OEA tienen la
obligacion de respetar y hacer respetar el acceso a la informacion
publica a todas las personas y promover la adopcion de disposiciones
legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para asegurar su
reconocimiento y aplicacion efectiva.

En cumplimiento de las recomendaciones hechas por la OEA, la
iniciativa legislativa pretende asegurara el acceso libre a la
informacion que se considere de interés publico, considerando “...la

4 Exposicion de motivos. Proyecto de ley nimero 146 de 2011 Senado “Proyecto de Ley de Transparencia y
acceso a la informacion”, presentado por el Senador Juan Manuel Corzo.
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posibilidad de recibir o conocer la informaciéon pudblica como
respuesta a una peticion concreta, y también el derecho de acceder a
ella porque las autoridades la divulgan proactivamente.”™

Por todo lo anterior, no encuentra la Corte que la expresion “nacional”,
empleada en el titulo del proyecto de ley estatutaria No. 156 de 20122 Senado,
228 de 2012 Camara., sea contraria al principio de unidad de materia y en esa
medida la declarara exequible.

2.4.2.7. Sobre el cumplimiento de los principios de identidad flexible y
consecutividad

2.4.2.7.1. A partir de la Constitucion de 1991 y de las demas las normas que
regulan el proceso de formacidn de las leyes la Corte ha sefialado, el principio
de consecutividad y el principio de identidad flexible como algunos de los
principios que rigen el proceso legislativo. En cuanto a su contenido ha
indicado la jurisprudencia: “El principio de consecutividad “exige que los
proyectos de ley se tramiten en cuatro debates de manera sucesiva en las
comisiones y en las plenarias de las camaras legislativas, salvo las

excepciones constitucionales o legales”."

En desarrollo del principio de consecutividad, tal como lo ha sefalado la
jurisprudencia constitucional, tanto las comisiones como las plenarias de las
Cémaras tienen la obligacion de examinar y debatir la totalidad de los temas
que hayan sido propuestos y no pueden renunciar a dicho deber o declinar su
competencia para diferirla a otra célula legislativa con el objetivo de postergar
el debate de un determinado asunto’’.

Al respecto, ha sefialado la Corte, que “...En efecto, la totalidad del
articulado propuesto en la ponencia presentada debe ser discutido, debatido y
aprobado o improbado por la comision constitucional permanente o por la
plenaria, segun sea el caso. En cuanto a las proposiciones modificatorias o
aditivas que se planteen en el curso del debate, asi como las supresiones,
deben igualmente ser objeto de discusion, debate y votacion, salvo que el
autor de la propuesta decida retirarla antes de ser sometida a votacion o ser
objeto de modificaciones, conforme a lo dispuesto en el articulo 111 de la Ley
52 de 1992. Es preciso que se adopte una decision y no se eluda la misma

> Gaceta del Congreso No. 77 de 2012. Exposicion de motivos. Proyecto de ley nimero 146 de 2011 Senado
“Proyecto de Ley de Transparencia y acceso a la informacion”, presentado por el Senador Juan Manuel
Corzo.

6 Corte Constitucional, Sentencia C-940 de 2003 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra). Ver también las
sentencias C-072 de 1999, C-044 de 2002, C-801 de 2003, C-1056 de 2003.

7 Sentencia C-208 de 2005 “resulta contrario al principio de consecutividad en la aprobacién de las leyes
que un texto propuesto en el seno de las comisiones no sea sujeto al tramite correspondiente, sino que,
simplemente, se delegue su estudio a las plenarias de cada camara, puesto que tal situacion, en la que la
comisién correspondiente renuncia a su competencia constitucional a favor de las plenarias, impide que se
efectie debidamente el primer debate del proyecto de ley, desconociéndose con ello lo dispuesto en el inciso
20 del articulo 157 C.P.”
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respecto de un tema, so pena de que se propicie un vacio en el tramite
legislativo que vulnere el principio de consecutividad.”™®

Adicionalmente, también ha sostenido la jurisprudencia que “la totalidad del
articulado propuesto para primer o segundo debate, al igual que las
proposiciones que lo modifiquen o adicionen, deben discutirse, debatirse,
aprobarse o improbarse al interior de la instancia legislativa en la que son
sometidas a consideracién. Ello con el fin de cumplir a cabalidad el principio
de consecutividad en la formacion de las leyes’.

2.4.2.7.2. Por su parte, el principio de identidad flexible o relativa “supone
que el proyecto de ley que cursa en el Congreso sea el mismo durante los
cuatro debates parlamentarios”, bajo el entendido que las comisiones y las
plenarias de las camaras pueden introducir modificaciones al proyecto
(articulo 160, CP), y que las discrepancias entre lo aprobado en una y otra
Camara se puede superar mediante un tramite especial (conciliacion
mediante Comisiones de Mediacion), que no implica repetir todo el
tramite.80 8!

En cuanto al contenido especifico del mandato de identidad, la Corte ha
precisado que “en el ambito del proceso legislativo (...) lo que la Carta exige
es que las Camaras debatan y prueben regulaciones concernientes a las
materias de que trata la ley, esto es, que exista identidad en el contenido
material de las disposiciones y no que se atengan al contenido de los
proyectos y que se abstengan de considerar los distintos desarrollos de que tal
contenido es susceptible. De ser asi, ligando los temas de las leyes a ese nivel
de especificidad, resultaria imposible introducir regulaciones puntuales
relacionadas con ambitos no previstos en los proyectos iniciales. Lo que exige
la Carta es que las distintas etapas del proceso legislativo por ella
consagrado se agoten en relacidén con la materia sometida a regulacion pero

8 Sentencias C-801 de 2003, (MP. Jaime Cérdoba Trivifio), C-839 de 2003, (MP. Jaime Cérdoba Trivifio), C-
1113 de 2003, (MP. Alvaro Tafur Galvis, SV. Manuel José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett),
C-1056 de 2003, (MP. Alfredo Beltran Sierra, SV. Rodrigo Escobar Gil y Eduardo Montealegre Lynett, SV y
AV. Manuel José Cepeda Espinosa), SPV. Clara Inés Vargas Hernandez, Jaime Araujo Renteria y Alfredo
Beltran Sierra), C-1147 de 2003 (MP. Rodrigo Escobar Gil, AV. Manuel José Cepeda Espinosa y Rodrigo
Escobar Gil. SV. Eduardo Montealegre Lynett) y C-1152 de 2003, (MP. Jaime Cérdoba Trivifio), C-312 de
2004, (MP. Alfredo Beltran Sierra), C-313 de 2004, (MP. Jaime Cérdoba Trivifio) C-370 de 2004, (MPs.
Jaime Cordoba Trivifio y Alvaro Tafur Galvis) C-372 de 2004 (MP. Clara Inés Vargas Hernandez).

9 Sentencia C-839 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio).

8 Corte Constitucional, Sentencia C-940 de 2003 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra). En la sentencia, la
Corte consider6é que el principio de identidad “(...) adquiere en la Constitucién de 1991 una connotacion
distinta a la que tenia en el régimen constitucional anterior, (...) si en la Carta de 1886 se exigia que el texto
aprobado en cada uno de los debates fuera exactamente el mismo, por lo cual cualquier modificacion aun
menor implicaba repetir todo el trdmite, hoy en dia se ha abandonado el principio de identidad rigido, para
permitir que las comisiones y las plenarias de las cAmaras puedan introducir modificaciones al proyecto (CP
art. 160), y que las discrepancias entre lo aprobado en una y otra Cdmara no obliguen a repetir todo el trdmite,
sino que las comisiones accidentales preparen un texto unificado que supere las diferencias, texto que es
entonces sometido a la aprobacion de las plenarias.”

81 Sentencia C-453 de 2006 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa), en la cual se reviso la constitucionalidad de
algunas disposiciones de la Ley 974 de 2005 “Por la cual se reglamenta la actuacion en bancadas de los
miembros de las corporaciones publicas y se adecua el Reglamento del Congreso al régimen de bancadas”.
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no que se agoten en relacién con cada uno de los puntos susceptibles de
abordar en la materia.??” (Resaltado agregado al texto).

En tal sentido, el principio de identidad exige (i) que en cada debate sélo se
discutan aquellos asuntos que hayan sido considerados en los debates
precedentes y, (ii) que en caso de realizar modificaciones o enmiendas al
proyecto de ley, éstas guarden relacion con el hilo tematico que ha sido
empleado en las etapas anteriores del tramite legislativo.®®

En consecuencia, si bien el Congreso de la RepuUblica es el titular de la
facultad de configuracion normativa en materia legal, a la hora de introducir
adiciones o modificaciones a los proyectos de ley, “deben respetar el
principio de (...) identidad de materia, de forma tal que esos asuntos estén
estrechamente ligados al contenido del proyecto debatido y aprobado en
comisiones®*. Es decir, tales modificaciones o adiciones deben tener una
conexidad clara y especifica®, estrecha®®, necesaria segin se desprende del
propio articulo 160 Superior, y evidente®”” para que se pueda entender que
respetan el principio de identidad flexible.

Ahora bien, el principio de identidad limita el margen de modificacion de los
proyectos de ley, pues estdn proscritas aquellas transformaciones que
concluyan en un “texto alternativo” a la propuesta original. De ocurrir una
modificacion de tales magnitudes, ha sefialado esta Corporacion, tales
iniciativas deben ser trasladadas a la respectiva comision constitucional
permanente para que agote el trdmite ordinario de aprobacion desde el primer
debate, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 179 de la Ley 52 de 1992.88

2.4.2.7.3. En el asunto bajo revision, la Corte encuentra que los principios de
unidad de materia, consecutividad e identidad flexible se observaron durante
el tramite del proyecto de ley estatutaria.

Del tramite legislativo puede apreciarse que una vez radicado el proyecto de
ley se sujetd a modificaciones, adiciones y supresiones sobre materias que
guardan estrecha relacion con el objeto y alcance de la iniciativa legislativa,
ademas de surtir debidamente los cuatro debates reglamentarios, y ante las

8 Sentencia C-950 de 2001 (MP. Jaime Coérdoba Trivifio, SV. Manuel José Cepeda Espinosa y Eduardo
Montealegre Lynett, AV. Alfredo Beltran Sierra). Ver también las sentencias C-1488 de 2000, (MP. Martha
Victoria Sachica Méndez), C-922 de 2001, (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra), C-801 de 2003, (MP. Jaime
Cérdoba Trivifio) C-839 de 2003 (MP. Jaime Cdérdoba Trivifio).

8 Sentencia C-614 de 2002 (MP. Rodrigo Escobar Gil, AV. Jaime Araujo Renteria y Clara Inés Vargas
Hernandez)

8 Sentencias C-801 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio), C-839 de 2003, (MP. Jaime Cérdoba Trivifio) C-
940 de 2003, (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra), C-226 de 2004, (MP. Clara Inés Vargas Hernandez).

8 Sentencia C-307 de 2004, (MPs. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José Cepeda Espinosa y Alfredo Beltran
Sierra.

8 Sentencia C-1147 de 2003 (MP. Rodrigo Escobar Gil, AV. Manuel José Cepeda Espinosa y Rodrigo
Escobar Gil. SV. Eduardo Montealegre Lynett).

87 Sentencia C-753 de 2004, (MP. Alfredo Beltran Sierra, SV. Jaime Araujo Renteria).

8 Sentencia C-1056 de 2003, (MP. Alfredo Beltran Sierra, SV. Rodrigo Escobar Gil y Eduardo Montealegre
Lynett, SV y AV. Manuel José Cepeda Espinosa, SPV. Clara Inés Vargas Hernandez, Jaime Araujo Renteria
y Alfredo Beltran Sierra), C-312 de 2004 (MP. Alfredo Beltran Sierra).
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discrepancias presentadas entre lo aprobado en una y otra camara, se
conformd una Comisién Accidental de Conciliacion, en la cual tambiéen se
conservo la identidad tematica con la ley y se satisfizo el principio de
consecutividad.

En efecto, la mayor parte del articulado del proyecto sufri6 pocas
modificaciones a lo largo de su tramite en el Congreso y muchos articulos
mantuvieron la redaccion inicial del proyecto. Tal es el caso de los articulos
articulos 1, 2, 7, 8, 13, 15, 16, 17, 22, 31, 32,y 33.

Los mayores cambios sufridos por el proyecto de refieren a los siguientes
articulos:

— En el articulo 3, se elimind el principio de divisibilidad o divulgacion
parcial; en el principio de calidad de la informacion se suprimieron las
expresiones reutilizable, procesable y se introdujo la expresion
“teniendo en cuenta los procedimientos de gestion documental de la
respectiva entidad”; Se adicionan las expresiones reutilizable,
procesable y teniendo en cuenta los procedimientos de gestién
documental de la respectiva entidad al Principio de la calidad de la
informacion; en el principio de responsabilidad en el uso de la
informacion se cambio la expresion ciudadano por persona, y se quitd
la motivacion que exoneraba de responsabilidad (“siempre con una
motivacion honesta, leal y buscando en todo caso que no se cause
perjuicio a bienes juridicos o derechos fundamentales que tengan
prelacion con las libertades informativas™) y se suprimi6 el criterio de
interpretacion que debia seguirse segun el cual “La interpretacion de la
presente ley se hard amparando derechos constitucionales, como el
buen nombre, la honra, el hdbeas data, la intimidad, la informacién y
demas derechos constitucionales aplicables, en concordancia con los
articulos 15, 20 y 74 de la Constitucion”; se modifica el principio de
responsabilidad en el uso de la informacion;

— En el articulo 4 sobre concepto del derecho se adicion6 un inciso
relativo a la obligacion de implementar procedimientos archivisticos
para garantizar la disponibilidad de la informacion, y se cambié la
Delegada de Informacion por el Ministerio Publico;

— En el articulo 5, sobre ambito de aplicacion, se precisaron la
responsabilidad de las personas naturales que prestan servicios pablicos
y la informacién que estan obligados a custodiar y entregar. Se suprimio
el porcentaje de participacion que debian tener el estado en las empresas
publicas, o sociedades privadas o empresas creadas por ley para
considerarse entidad obligada por la ley. Se suprimié a las personas
particulares que cumplieran alguna funcién publica como obligadas y se
adiciond como responsables a las entidades que administren recursos
parafiscales, fondos o recursos de naturaleza u origen publico. Se
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adicionaron los paragrafos 1y 2 con excepciones a la publicidad y a la
responsabilidad;

Se modifican e introducen algunas definiciones nuevas en el articulo 5;

En el articulo 7, sobre disponibilidad de informacion se adiciona un
paragrafo sobre retransmision de informacion publica;

En el articulo 8, sobre criterio diferencial de accesibilidad se establece
que la obligacion de disponer informacion en lenguaje accesible para las
comunidades se hara a solicitud de sus autoridades;

En el articulo 9, sobre informacion minima respecto a la estructura de la
entidad que deben tener los sujetos obligados, se hacen varias adiciones
Yy supresiones;

En materia de informacion minima sobre contratos, servicios,
procedimientos y funcionamiento del sujeto obligado, esquemas de
publicacion, registros activos de informacion, informacion publicada
con anterioridad, programa de gestion documental, archivos y sistemas
de informacién que consagran los articulos 10 a 17, se hacen algunas
precisiones relacionadas con los medios a través de los cuales se debe
poner a disposicion la informacion, y la forma como debe hacerse esa
publicidad y las normas sobre archivistica que deben seguirse para la
conservacion de la informacién custodiada por los sujetos obligados;

Sobre las excepciones al acceso a la informacion, se introducen algunas
precisiones relacionadas con las reglas introducidas por las leyes 1437
de 2011, 1474 de 2011 al a informacion reservada por dafio a derechos
que consagra el articulo 18 del proyecto;

En el articulo 19 sobre informacion exceptuada por dafio a los intereses
publicos, se suprime la exigencia de que el riesgo de generar un dafio
significativo se encuentre definido de manera detallada en la respectiva
norma que contempla la prohibicién de acceso. Se adiciona a la reserva
los documentos que contengan las opiniones o puntos de vista que
formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos;

Del articulo 20, se suprime la exigencia para poder mantener una
informacidn en reserva que se acredite que su revelacion pueda genera
un riesgo claro y probable, que exceda el interés publico que representa
el acceso a la informacion;

En el articulo 22 que establece las excepciones temporales, se adiciona
que el periodo pueda ser extendido por el superior jerarquico de cada
una de las ramas del poder publico y 6rganos de control;
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— Se adiciona el articulo 23 sobre inoponibilidad de la reserva;

— En cuanto a las garantias al ejercicio del derecho de acceso a la
informacidn publica, se asignan funciones al Ministerio Publico en el
articulo 24, que antes habian estado asignadas a la delegada de
informacidn, y se eliminan los articulos 25, 26, 27, y 28;

— En relacion con los articulos que definen el procedimiento de solicitud y
respuesta sobre la entrega de una informacion particular (hoy articulos
25 a 27), se hacen ajustes a la redaccion, lo mismo que a los articulos 32
y 33, sobre capacitacion y educacién formal y 35, sobre vigencia;

— Se adiciona un articulo 28 nuevo con los recursos judiciales para la
proteccion del derecho;

— Se mantienen los articulos sobre responsabilidad civil, disciplinaria y
penal pero renumerados;

— Se adiciona el articulo 34 con nuevas entidades responsables del disefio,
promocién e implementacion de la politica publica de acceso a la
informacion.

Como se observa, todos los cambios y modificaciones introducidas a lo largo
del debate corresponden a asuntos o materias previamente debatidas y
aprobadas por las Comisiones o las Plenarias, que guardan plena identidad con
la materia debatida y con la materia del proyecto. No hay temas ajenos a la
tematica del proyecto, ni articulos que no fueran votados. Por lo anterior,
encuentra la Corte que se respetaron los principios de identidad flexible y
consecutividad.

24.28. La consulta previa de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes.

2.4.2.8.1. La Corte Constitucional se ha referido en varias oportunidades a la
obligacion de realizar consulta previa a las comunidades étnicas, cuando se
trate de medidas legislativas que puedan impactarlas directamente, precisando
el contenido de dicha obligacion.®

En la sentencia C-030 de 2008 con ocasion de una demanda dirigida contra

8 Ver, entre otras, las sentencias C-030 de 2008 (MP. Rodrigo Escobar Gil); C-461 de 2008 (MP. Manuel
José Cepeda Espinosa); C-175 de 2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva. SPV. Nilson Pinilla Pinilla y
Humberto Antonio Sierra Porto; SV. Cristina Pardo Schlesinger); C-187 de 2011 (MP. Humberto Antonio
Sierra Porto); C-366 de 2011 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva. SPV. Luis Ernesto Vargas Silva; SPV.
Humberto Antonio Sierra Porto).

% MP. Rodrigo Escobar Gil. En esta oportunidad la Corte declaro la inexequibilidad integral de la Ley 1021
de 2006, “por la cual se expide la Ley General Forestal”. En esta oportunidad, la Corte concluy6 que la
consulta previa debi6 haberse surtido con anterioridad a la presentacion del proyecto de ley que dio origen a
la Ley Forestal en el Congreso de la Republica, en los siguientes términos: “/lJa Ley General Forestal, en
cuanto que regula de manera general e integral, la actividad forestal, no obstante que, contiene previsiones
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la Ley 1021 de 2006, conocida como la Ley Forestal, la Corte analizé la
obligacién de realizar consulta previa a los pueblos indigenas, a las
comunidades negras y a otros grupos étnicos, que deriva de las disposiciones
constitucionales e internacionales que la regulan y la jurisprudencia
constitucional que ha precisado el contenido y alcance de tal obligacion.®!

Sobre el derecho de los grupos étnicos a la realizacion de la consulta previa
respecto de medidas legislativas o constitucionales susceptibles de afectarlas
directamente, la Corte ha hecho las siguientes precisiones.

En relacion con el deber de consulta de las medidas legislativas o
constitucionales que sean susceptibles de afectar directamente a los pueblos
indigenas y tribales, el mismo es consecuencia directa del derecho que asiste a
dichas comunidades de decidir las prioridades en su proceso de desarrollo y
preservacion de la cultura®, de manera que cuando procede el deber de
consulta, surge para las comunidades un derecho fundamental susceptible de
proteccion por la via de la accion de tutela, en razon a la importancia politica
del mismo, a su significacion para la defensa de la identidad e integridad
cultural y a su condicion de mecanismo de participacion.®®

En lo que tiene que ver con el alcance y contenido del deber de consulta
previsto en el literal a) del articulo 6° del Convenio 169 de la OIT,
particularmente en lo referente a la consulta de las medidas legislativas que
sean susceptibles de afectar directamente a las comunidades indigenas y
tribales, la Corte ha dado respuesta a tres interrogantes esenciales:

¢, Cuando resulta obligatoria, de acuerdo con el literal a) del Convenio 169
de la OIT, la consulta previa de una medida legislativa?

Tal como lo ha sefialado esta Corporacion, el deber de consulta no surge
frente a toda medida legislativa que sea susceptible de afectar a las
comunidades indigenas, sino unicamente respecto de aquellas que puedan
afectarlas directamente (positiva 0 negativa), sin que se circunscriba a la
explotacién de recursos naturales en los territorios indigenas (art. 330 CP) y a
la delimitacién de las entidades territoriales (art. 329 CP), casos que fueron
los expresamente previstos en la Constitucion. Esto, debido a que la Corte,

orientadas a preservar la autonomia de las comunidades indigenas y afrocolombianas, y que reconoce el
derecho exclusivo de las mismas al aprovechamiento de los recursos forestales de sus territorios, es
susceptible de afectar directa y especificamente a tales comunidades, en la medida en que establece politicas
generales, definiciones, pautas y criterios, que en cuanto que de aplicacion general, pueden afectar las areas
en las que se encuentran asentadas las comunidades, lo cual, a su vez, puede repercutir sobre sus formas de
vida y sobre la relacion tan estrecha que mantienen con el bosque.”

% Ver, entre otras, las sentencias C-461 de 2008 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa); C-175 de 2009 (MP.
Luis Ernesto Vargas Silva. SPV. Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Antonio Sierra Porto; SV. Cristina Pardo
Schlesinger); C-702 de 2010 (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub); C-915 de 2010 (MP. Humberto Antonio
Sierra Porto); C-941 de 2010 (MP. Jorge lvan Palacio Palacio); C-187 de 2011 (MP. Humberto Antonio
Sierra Porto), y C-366 de 2011 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva. SPV. Luis Ernesto Vargas Silva; SPV.
Humberto Antonio Sierra Porto).

92 Sentencia C-208 de 2007 (MP. Rodrigo Escobar Gil).

% Sentencias C-208 de 2007 (MP. Rodrigo Escobar Gil) y C-030 de 2008 (MP. Rodrigo Escobar Gil).
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con fundamento en el Convenio 169 de la OIT, ratificado por Colombia
mediante la Ley 21 de 1991, amplio el espectro de la consulta previa a “foda
medida susceptible de afectar directamente a las comunidades étnicas”,
teniendo en cuenta que dicho Convenio en su articulo 6 no contiene
restriccion tematica alguna.®

¢En qué condiciones de tiempo, modo y lugar debe producirse esa
consulta?

En cuanto a los requisitos de modo, tiempo y lugar que debe cumplir la
realizacién de la consulta de medidas legislativas cuyo contenido pueda
afectar directa y especificamente a las comunidades indigenas,
afrodescendientes y tribales, la Corte establecio los siguientes parametros:

(i)  con respecto a la autoridad responsable de llevarla a cabo, la Corte
sefiald que es el Gobierno tiene el deber de promover la consulta en
todos los casos, independientemente de quién tenga la iniciativa para su
presentacion (art. 155 C.P.);

(i)  con respecto al momento en el que debe hacerse la consulta, la Corte
ha precisado que debe hacerse antes de presentar el correspondiente
proyecto de ley al Senado de la Republica. Al respecto ha sostenido que
la consulta debe ser oportuna®, es decir, que debe efectuarse con
anterioridad a la adopcion de la medida, pues una vez adoptada, la
participacion de las comunidades étnicas no tendria ninguna utilidad en
la medida en que no podrian influir en el proceso decisorio. Se trataria,
entonces, “no de un proceso de consulta sino de una mera notificacion

de algo ya ha sido decidido %

(ili) en lo referente a la forma de realizar la consulta, en la Sentencia C-
891 de 2002, la Corte record6 las pautas establecidas en relacion con
los proyectos de iniciativa gubernamental, y al efecto sefialo, en primer
lugar que “/njo es contrario a la Constitucion que una entidad
gubernamental elabore de manera autonoma un proyecto de ley sobre
un asunto que milita en el ambito de sus competencias, aun siendo del
interés de los pueblos indigenas, pues tal actividad hace parte del
ejercicio de sus funciones”, pero que, sin embargo “es claro que, en
ese caso, la entidad debe brindarle a las comunidades, en un momento
previo a la radicacion del proyecto en el Congreso de la Republica, las
debidas oportunidades para que ellas no sélo conozcan a fondo el
proyecto sino, sobre todo, para que puedan participar activamente e

% Reiterada recientemente en las sentencias C-366 de 2011 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva. SPV. Luis
Ernesto Vargas Silva; SPV. Humberto Antonio Sierra Porto) y C-187 de 2011 (MP. Humberto Antonio Sierra
Porto).

% Sentencias C-461 de 2008 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa, SV. Jaime Araujo Renteria) y C-615 de
2009 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto, SV. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

% Sentencia C-615 de 2009 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto, SV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

% MP. Jaime Aradjo Renteria.
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)

intervenir en su modificacion, si es preciso.’

¢Cual es la consecuencia juridica de la omision frente al deber de
consulta?

Sobre la base que existe un compromiso internacional muy amplio del Estado
colombiano, cuyo desconocimiento generaria una situacion de
incumplimiento susceptible de evaluacion y control a traves de las
correspondientes instancias internacionales (sentencia C-169 de 2001%), la
Corte ha sostenido que las normas sobre el deber de consulta del Convenio
169 de la OIT se integran a la Constitucion y que en la medida en que el deber
de consulta alli previsto ha sido considerado como una expresion de un
derecho fundamental de participacion, vinculado en este caso especifico al
también derecho fundamental a la integridad cultural, social y economica, la
omisién de la consulta en aquellos casos en los que la misma resulte
imperativa a la luz del Convenio, tiene consecuencias inmediatas en el
ordenamiento interno. Al respecto dijo la Sala:

“En primer lugar, ha sido reiterado por la jurisprudencia que ese derecho
a la consulta es susceptible del amparo constitucional, via a traves de la
cual las comunidades indigenas pueden obtener que no se hagan efectivas
medidas que no hayan sido previa y debidamente consultadas y que se
disponga la adecuada realizacion de las consultas que sean necesarias.

Tratandose de medidas legislativas, la situacion puede tornarse compleja,
porgue como se sefial6 en precedencia, el ejercicio del control abstracto de
constitucionalidad frente a la omision de consulta previa a la adopcion de
una medida legislativa, comporta la verificacibn en torno a un
procedimiento, cuya ausencia, sin embargo, se proyecta sobre la
materialidad misma de la ley.” %

Un punto crucial en la jurisprudencia sobre obligatoriedad de la consulta
previa de medidas legislativas que afecten directamente a los pueblos
indigenas y tribales, es la determinacion de cuando se presenta esa afectacion
directa para efectos de determinar si es obligatoria la consulta previa de dichas
medidas. Para efectos de la determinacion de si existe una afectacion directa
que dé lugar a la obligacion de consulta, no es relevante la diferencia entre
leyes, actos legislativos y tratados, puesto que en relacion con todos estos
tipos de medida legislativa se ha aplicado la misma doctrina constitucional.

De particular importancia a la linea jurisprudencial que ilustran las sentencias
C-030 de 2008, C-175 de 2009 y C-366 de 2011, de las cuales es posible
identificar los criterios para determinar (i) qué se entiende por afectacion
directa y cudles elementos ayudan a su identificacion; y (ii) el método
interpretativo que debe realizarse para establecer si una medida legislativa

% MP. Carlos Gaviria Diaz.
% Sentencia C-030 de 2008. MP. Rodrigo Escobar Gil.
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concreta afecta en forma directa a los pueblos indigenas y comunidades
afrodescendientes.

En la sentencia C-030 de 2008 la Corte diferencio dos niveles de afectacion de
los pueblos indigenas y tribales por las medidas legislativas: “el que
corresponde a las politicas y programas que de alguna manera les
conciernan, evento en el que debe hacerse efectivo un derecho general de
participacion, y el que corresponde a las medidas administrativas o
legislativas que sean susceptibles de afectarlos directamente, caso para el
cual se ha previsto un deber de consulta.” Dado que en general todas las leyes
afectan a sus destinatarios, la exigencia de consulta previa sélo surge frente a
aquellas medidas legislativas “susceptibles de afectar especificamente a las
comunidades indigenas en su calidad de tales, y no aquellas disposiciones que
se han previsto de manera uniforme para la generalidad de los colombianos ™.
Para la Corte, asi, una medida legislativa susceptible de afectar directamente
a los pueblos indigenas y tribales es aquella que “altera el estatus de la
persona o de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o
gravamenes, o, por el contrario, le confiere beneficios”.

La afectacion directa se da independientemente de que sea positiva 0 negativa,
aspecto que compete resolver precisamente en consulta con los pueblos
afectados: “procede la consulta, cuando la ley contenga disposiciones
susceptibles de dar lugar a una afectacion directa de los destinatarios,
independientemente de que tal efecto sea positivo 0 negativo, aspecto éste que
debe ser, precisamente, objeto de la consulta**.

La especificidad que se requiere de una medida para que active el deber de
consulta, se deriva (i) del hecho de que la medida legislativa se refiera a la
regulacion de alguna de las materias expresamente sefialadas en el Convenio
169 de la OIT; o (ii) de que aunque haya sido concebida de manera general,
tenga una repercusion directa sobre los pueblos indigenas:

“la especificidad que se requiere en una determinada medida
legislativa para que en relacion con ella resulte predicable el deber
de consulta en los términos del literal a) del articulo 6 del Convenio
169 de la OIT, puede ser el resultado de una decision expresa de
expedir una regulacion en el ambito de las materias previstas en el
convenio, o puede provenir del contenido material de la medida
como tal, que, aunque concebida con alcance general, repercuta de
manera directa sobre las comunidades indigenas y tribales.

En los anteriores términos, en cada caso concreto seria necesario
establecer si opera el deber de consulta, bien sea porque se esté ante
la perspectiva de adoptar una medida legislativa que de manera
directa y especifica regula situaciones que repercuten en las

100 Sentencia C-030 de 2008.



comunidades indigenas vy tribales, o porque del contenido material
de la medida se desprende una posible afectacién de tales
comunidades en dmbitos que les son propios”.

“En lo que tiene que ver con las facetas de la participacion de las
comunidades tradicionales, el articulo 6° del Convenio 169 esta
orientado a adscribir a los pueblos indigenas y tribales dos tipos de
participacion. Uno de caracter general, de acuerdo con el cual los
pueblos indigenas y tribales deben contar con mecanismos que les
permitan la participacion en todos los niveles de adopcion de
politicas estatales que les conciernan, en condiciones analogas a las
conferidas por el ordenamiento juridico a los demas integrantes de
la poblacién. A este respecto, la Corte ha resaltado que las
comunidades tradicionales son titulares plenos de los derechos de
participacion politica previstos en la Carta Politica y descritos en el
fundamento juridico 6 de esta sentencia. Sin embargo, consciente del
caracter diferenciado de las comunidades tradicionales y de la
necesidad de proteger su identidad cultural diversa, el Texto
Constitucional ha conferido espacios concretos de participacion a
los pueblos indigenas y afrodescendientes”.
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En la sentencia C-175 de 2009, la Corte también profundizé en la delimitacion
de los criterios para identificar cuando existe una afectacion de los grupos
étnicos directa, especifica y particular derivada de una medida legislativa, que
activa el deber de consulta previa. Proveyo distintas formulaciones de la regla,

asi:

“(...) para acreditar la exigencia de la consulta previa, debe
determinarse si la materia de la medida legislativa tiene un vinculo
necesario con la definicién del ethos de las comunidades indigenas
y afrodescendientes. En otras palabras, el deber gubernamental
consiste en identificar si los proyectos de legislacion que pondra a
consideracion del Congreso contienen aspectos que inciden
directamente en la definicion de la identidad de las citadas
indigenas y, por ende, su previa discusion se inscribe dentro del
mandato de proteccion de la diversidad étnica y cultural de la
Nacion colombiana”.

(...)“Como se senalo en la sentencia C-030/08, uno de los
parametros para identificar las medidas legislativas susceptibles de
consulta es su relacion con las materias reguladas por el Convenio
169 de la OIT”.

(...) “la determinacion de la gravedad de la afectacion de la
medida legislativa o administrativa debera analizarse segun el
significado para los pueblos indigenas y tribales afectados tengan
los bienes o practicas sociales interferidas. En otras palabras, el
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mandato de reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y
cultural, implica que el analisis del impacto de las medidas se
realice a partir de las caracteristicas especificas de la comunidad y
la comprension que éstas tienen del contenido material de dichas
politicas”.

(...) “aquellas politicas que en razon de su contenido o
implicaciones interfieran directamente con los intereses de las
comunidades diferenciadas”.

La regla general sobre obligatoriedad de la consulta previa en las hipotesis de
afectacion directa por las medidas legislativas fue reformulada sintéticamente
en la sentencia C-063 de 2010, asi:

“La regulacion que sobre el tema establecio el art. 6° del
Convenio y el analisis de la jurisprudencia constitucional arroja
como resultado que la consulta previa sera un mecanismo que
realice el derecho de participacion plural y democratica de las
comunidades indigenas en la determinacion de politicas publicas
en aquellos especificos casos en que una decision vaya a
afectarles directamente. Contrario sensu, no sera obligatoria la
realizacion de este procedimiento en los casos en que la
afectacion de la comunidad indigena no tenga estas especificas
caracteristicas. Esto no significa que cuando la afectacion no sea
directa las comunidades indigenas carezcan por completo de
mecanismos que garanticen su derecho de participacion en dichas
decisiones, sino que éstas se podran involucrar a través de otros
mecanismos como la posibilidad que sus integrantes tienen de
concurrir, en igualdad de condiciones con todos los colombianos,
en la eleccion de sus representantes en las corporaciones de
eleccion popular; la posibilidad de que, en desarrollo del caracter
publico del proceso legislativo, puedan conocer las iniciativas en
tramite, promover discusiones, remitir conceptos y solicitar
audiencias; y en las posibilidades abiertas por las previsiones
constitucionales sobre la circunscripcion especial indigena (...).
No queda lugar a duda que Unicamente en ocasiones de afectacion
directa sera obligatoria la practica de la consulta previa a la o las
comunidades indigenas que soportan las consecuencias de una
medida legal o administrativa.”

La Corte Constitucional ha concluido que existe una afectacion directa si se
adopta, en la medida legislativa correspondiente, una regulacion de temas
sobre los cuales los pueblos indigenas tienen derechos constitucionales
especificos; por ejemplo, en materia de educacion!®?. Habria igualmente una
presuncion de afectacion directa y profunda en todos asuntos relacionados con

101 Sentencia C-208 de 2007 (MP. Rodrigo Escobar Gil).
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el territorio ancestral, por el mandato expreso del art. 330 C.P.: si se trata de
una medida que toca con este tema la Corte asume de por si la afectacion
profunda y directa. En esta misma medida, un parametro importante para
determinar la afectacion directa es si la materia del proyecto se relaciona con
las materias reguladas por el Convenio 169 de la OIT.}%? Sin embargo, la
simple referencia tematica a estos asuntos no es suficiente por si misma para
establecer una afectacion directa; se requiere analizar en cada caso el alcance
y contenido especifico de cada medida como tal, para efectos de establecer su
impacto y su nivel de afectacion sobre el derecho, o los derechos, relevante(s)
en cada caso.

Se presume, segun la sentencia C-175 de 2009, que todas las regulaciones que
afecten los territorios ancestrales indigenas y tribales conllevan una afectacion
directa que exige la realizacién de consulta previa: “tanto las normas del
derecho internacional que regulan el tema de la consulta previa, como la
jurisprudencia constitucional, han destacado el lugar central que cumple el
territorio en la definicidn de la identidad de los pueblos indigenas y tribales.
(...) De forma armonica con las obligaciones estatales descritas, contenidas
en normas que integran el bloque de constitucionalidad, la jurisprudencia de
la Corte ha insistido en que las regulaciones legales que intervengan el
régimen juridico sobre la tierra de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes deben mostrarse compatibles con la eficacia del mandato
de reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de la
Nacion. Esto implica que dicha normatividad debera tener en cuenta las
practicas tradicionales de los pueblos indigenas y tribales, evitando que la
imposicion estatal de otras modalidades de regulacion implique la
desaparicion de aquellas.”

La jurisprudencia de la Corte también ha determinado que es relevante
establecer, para determinar la magnitud del impacto, si cada medida legislativa
concreta es de aplicacion directa, o si establece un marco normativo general
que luego debe ser implementado mediante otros actos juridicos posteriores
(bien sea a través de leyes o actos administrativos, o de proyectos, planes,
programas, iniciativas o actividades puntuales). Esto incide también sobre el
remedio a aplicar en caso de que la Corte declare inexequible la norma por
falta de consulta previa.

La historia y los antecedentes de cada medida legislativa también han sido
considerados juridicamente relevantes y significativos por la Corte para
efectos de determinar si existe una afectacion directa o no. Asi, es
juridicamente pertinente —y en casos determinante- la posicién adoptada por
los pueblos indigenas y tribales frente a cada medida legislativa en concreto,
tal y como han sido expresadas publicamente en relacion con su proceso de
adopcion; también son relevantes las posturas asumidas por el Gobierno y por

102 gentencia C-175 de 2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva, SV. Cristina Pardo Schlesinger y Gabriel
Eduardo Mendoza, SPV. Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Sierra Porto).
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los legisladores, examinadas en tanto indicaciones de cual seria su impacto
sobre los grupos étnicos.%

Finalmente, para la Corte la determinacion de la gravedad de la afectacion de
la medida legislativa debe analizarse segun el significado que tengan para los
pueblos indigenas y tribales afectados los bienes o practicas sociales
interferidas — por ejemplo, su territorio. El analisis del impacto de la medida
se realiza a partir de las caracteristicas especificas de la comunidad concreta
afectada, y de su comprension del contenido material de dicha politica.%

En cuanto al método interpretativo empleado para establecer en cada caso
concreto si es necesaria la consulta previa de una medida legislativa, el primer
paso del juicio de afectacion es la interpretacion de la norma para discernir su
alcance y sus impactos.

Para interpretar el contenido y alcance de las medidas legislativas en casos
concretos, la Corte ha aplicado varios métodos hermenéuticos —aungue no
necesariamente todos al tiempo en un mismo caso-: la interpretacion textual
del cuerpo normativo como un todo®; la interpretacion sistematica, teniendo
en cuenta otras normas dentro del mismo sistema normativol®; la
interpretacion historica y la interpretacion contextual (incluyendo la historia
de la medida, las controversias suscitadas alrededor de la norma, protestas y
pronunciamientos sobre su contenido, modificaciones que sufrio en su tramite,
etc.)!%; y la interpretacion teleoldgica.'%

2.2.8.2. En el presente caso, la Corte no encuentra que la medida legislativa
bajo estudio sea de aquellas que afectan directamente a las comunidades

108 Asi, en la sentencia C-620 de 2003 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra, AV. Jaime Araujo Renteria,
Alvaro Tafur Galvis, SV. Clara Inés Vargas Hernandez, Alfredo Beltran Sierra y Jaime Cérdoba Trivifio) —en
la que se examinaron medidas normativas referentes a las salinas de Manaure en la Guajira- la Corte efectu6
un recuento histérico detallado del surgimiento de la ley acusada, y con base en tal recuento, asi como en el
objeto mismo de la ley, lleg6 a la conclusion de que tal impacto directo y especifico si existia —dada la historia
de negociacion y concertacion entre el Estado y los Wayuu que dio lugar a la adopcién de dicha norma-. De
igual manera, en la sentencia C-608 de 2010 la Corte concluy6 que el Acuerdo de Libre Comercio entre
Colombia y Canada si contenia disposiciones que generarian una afectacion directa sobre los pueblos
indigenas y tribales, con base en las intervenciones del Senador indigena Jesus Enrique Pifiacué, en las que
denuncié que las disposiciones sobre explotacion minera y sobre resolucion de controversias entre
comunidades indigenas y empresas multinacionales tendrian un impacto negativo sobre los grupos étnicos.

104 Sentencia C-175 de 2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva, SV. Cristina Pardo Schlesinger y Gabriel
Eduardo Mendoza, SPV. Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Sierra Porto).

105 Ver las sentencias C-063 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto) y C-702 de 2010 (MP. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub, SV. Mauricio Gonzéalez Cuervo y Humberto Sierra Porto, AV. Nilson Pinilla Pinilla) y C-702 de
2010 (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, SV. Mauricio Gonzalez Cuervo y Humberto Sierra Porto, AV.
Nilson Pinilla Pinilla).

106 \/er las sentencias C-418 de 2002, (MP. Alvaro Tafur Galvis) C-891de 2002 (MP. Jaime Araujo Renteria)
y C-620 de 2003 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra, AV. Jaime Araujo Renteria, Alvaro Tafur Galvis, SV.
Clara Inés Vargas Hernandez, Alfredo Beltran Sierra y Jaime Cordoba Trivifio).

107 \/er la sentencia C-620 de 2003, (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra, AV. Jaime Araujo Renteria, Alvaro
Tafur Galvis, SV. Clara Inés Vargas Hernandez, Alfredo Beltran Sierra y Jaime Cérdoba Trivifio), C-175 de
2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva, SV. Cristina Pardo Schlesinger y Gabriel Eduardo Mendoza, SPV.
Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Sierra Porto) y C-615 de 2009 (MP. Humberto Sierra Porto, SV. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo).

108 |_a Corte en la sentencia C-620/03 enuncié el método de interpretacion teleoldgico, y afirma que lo aplicé
en su recuento histérico sobre la relacion entre los Wayuu, las salinas y el Gobierno.
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indigenas y afrodescendientes por lo que no era preciso realizar la consulta
previa.

El proyecto de ley estatutaria regula una materia que concierne a la todos los
colombianos y a la sociedad en general, sin que exista un impacto
diferenciado y especifico o una afectacion directa sobre las comunidades
indigenas y afrodescendientes. Se trata de un régimen estatutario establecido
para todas las personas residentes en Colombia que tiene por finalidad
asegurar el acceso a la informacion publica, en igualdad de condiciones a
todos los residentes en Colombia, asi como definir las excepciones a la
publicidad de la informacién y los mecanismos para la proteccion es este
derecho.

Las normas generales contenidas en este proyecto no afectan su territorio, su
autonomia, su cultura, sus valores o su existencia como comunidades étnicas
de manera directa, como quiera que sus definiciones, principios, excepciones,
ambito de aplicacidn, objeto y mecanismos de proteccion actian en abstracto
para regular toda la informacién publica en manos de las entidades estatales de
cualquier orden y no sobre medidas concretas que las afecten de manera
directa y especifica. En este evento, la relacion entre las disposiciones del
proyecto de ley y los derechos de tales comunidades es mediata y general, y
sus disposiciones no inciden directamente en los pueblos indigenas vy tribales,
ni constituyen intervencion o afectacion concreta de su proyecto de vida.

Al contrario, sus disposiciones parten de un marco abstracto que concierne al
conjunto de la poblacién. Se refieren de manera uniforme a la generalidad de
los habitantes en el territorio colombiano, sin que contenga normas que
afecten de manera especifica y directa a los grupos étnicos o alteren su estatus
por la imposicion de restricciones, gravamenes o beneficios ni contempla la
explotacién de recursos naturales en sus territorios.

Aun cuando una de las disposiciones del proyecto se refiere especificamente
al criterio diferencial de accesibilidad, consagrado en el articulo 8 del
proyecto, esta obligacion de divulgacion se establece en favor no solo de
comunidades étnicas, sino también de sujetos en situacion de discapacidad que
requieran para comprender la informacién publica que pueda afectarlos que
esta se les divulgue en diversos idiomas, lenguas y lenguajes. Es una
obligacién que esta a cargo de las entidades publicas y que operard por
solicitud de la parte interesada, a fin de que la informacion requerida sea
difundida en la lengua y lenguaje especial que requiera quien lo solicite, y que
en algunos casos implica una adecuacion de los medios de comunicacion para
asegurar la accesibilidad de dicha informacion.

Por lo anterior, concluye la Corte Constitucional que en este evento no era
necesario adelantar el proceso de consulta previa.
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2.4.2.9. Impacto fiscal del proyecto de ley estatutaria.

En relacion con la exigencia del articulo 7 de la Ley 819 de 2003,1% esta
Corporacion se ha pronunciado en varias ocasiones para reiterar que el
requisito alli establecido es responsabilidad tanto del Ejecutivo como del
Legislativo,*° pero no es una limitacién para que el Congreso desarrolle su
funcion legislativa.!

De conformidad con lo que establece el articulo 7° de la Ley 819 de 2003,
“por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones,” en
todo proyecto de ley, ordenanza o acuerdo que ordene gastos o conceda
beneficios tributarios debera hacerse explicito cual es su impacto fiscal y
establecerse su compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo que dicta
anualmente el Gobierno Nacional. Para el efecto dispone que en las
exposiciones de motivos de los proyectos y en cada una de las ponencias para
debate se debe incluir expresamente los costos fiscales de los mismos y la
fuente de ingreso adicional para cubrir los mencionados costos. De la misma
manera, establece que durante el trdmite de los proyectos el Ministerio de
Hacienda debe rendir concepto acerca de los costos fiscales que se han
estimado para cada uno de los proyectos, asi como sobre la fuente de ingresos
para cubrirlos y sobre la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo.

Es por ello, que esta Corporacion ha reconocido que el mencionado art. 7° de
la Ley 819 de 2003 se erige como una importante herramienta tanto para
racionalizar el proceso legislativo como para promover la aplicacion y el
cumplimiento de las leyes, asi como la implementacion efectiva de las
politicas publicas.*? Sin embargo, tal como también lo ha resaltado esta

109 ey 819 de 2003, Articulo 7°. Anélisis del impacto fiscal de las normas. En todo momento, el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios
tributarios, debera hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. || Para
estos propositos, deberd incluirse expresamente en la exposicién de motivos y en las ponencias de tramite
respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento
de dicho costo. || EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo
tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el
inciso anterior. En ningln caso este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe serd publicado en la Gaceta del Congreso. || Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que
planteen un gasto adicional o una reduccion de ingresos, deberéa contener la correspondiente fuente sustitutiva
por disminucién de gasto o0 aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico. || En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera
surtido ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.

110 C-1113 de 2004 (MP. Alvaro Tafur Galvis); C-500 de 2005 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto, SV
Jaime Araujo Renteria); C-729 de 2005 (MP. Alfredo Beltran Sierra AV Jaime Araujo Renteria); C-072 de
2006 (MP. Jaime Coérdoba Trivifio); C-929 de 2006.

ver entre otras las sentencias C-874 de 2005 (MP: Clara Inés Vargas Hernandez), C-856 de 2006 (MP:
Jaime Cordoba Trivifio), C-502 de 2007 (MP: Manuel José Cepeda Espinosa).

112 \er entre muchas otras las sentencias C-197 de 2001 (MP. Rodrigo Escobar Gil), C-782 de 2001(MP.
Manuel José Cepeda Espinosa), C-500 de 2005 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto SV. Jaime Araujo
Renteria)), C-502 de 2007 (MP: Manuel José Cepeda Espinosa SV. Jaime Araujo Renteria), C-290 de 2009
(MP. Gabriel Eduardo Mendoza, Martelo), C-339 de 2009 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto), C-441 de
2009 (MP. Juan Carlos Henao Pérez), C-662 de 2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva), C-850 de 2009 (MP.
Nilson Pinilla Pinilla).
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Corporacion, esta herramienta no constituye una barrera para que el Congreso
ejerza su funcion legislativa o una carga de trdmite que recaiga sobre el
legislativo exclusivamente, puesto que es el gobierno quien cuenta con los
elementos técnicos para efectuar los estimativos de los costos fiscales de un
determinado proyecto.

Por ello, tal como lo ha sefialado la jurisprudencia de esta Corporacion, una
vez el Congreso haya valorado, con las herramientas a su alcance, si un
proyecto tiene o no implicaciones fiscales, corresponde al gobierno participar
durante el curso del trdmite legislativo para precisar esos estimativos, puesto
que la carga principal en la presentacion de las consecuencias fiscales
corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.!*® En la sentencia,
C-502 de 2007 la Corte examiné ampliamente este asunto:

“35. Ciertamente, dadas las condiciones actuales en que se
desempefia el Congreso de la Republica, admitir que el art. 7° de la
Ley 819 de 2003 constituye un requisito de tramite, que crea una
carga adicional y exclusiva sobre el Congreso en la formacién de los
proyectos de ley, significa, en la practica, cercenar
considerablemente la facultad del Congreso para legislar y
concederle al Ministerio de Hacienda una especie de poder de veto
sobre los proyectos de ley.

“Por una parte, los requisitos contenidos en el articulo presuponen
que los congresistas — o las bancadas - tengan los conocimientos y
herramientas suficientes para estimar los costos fiscales de una
iniciativa legal, para determinar la fuente con la que podrian
financiarse y para valorar sus proyectos frente al Marco Fiscal de
Mediano Plazo. En la realidad, aceptar que las condiciones
establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un
requisito de tramite que le incumbe cumplir Gnica y exclusivamente
al Congreso reduce desproporcionadamente la capacidad de
iniciativa legislativa que reside en el Congreso de la Republica, con
lo cual se vulnera el principio de separacion de las Ramas del Poder
Publico, en la medida en que se lesiona seriamente la autonomia del
Legislativo.

“Precisamente, los obstdaculos casi insuperables que se generarian
para la actividad legislativa del Congreso de la RepuUblica
conducirian a concederle una forma de poder de veto al Ministro de
Hacienda sobre las iniciativas de ley en el Parlamento. EI Ministerio
de Hacienda es quien cuenta con los elementos necesarios para
poder efectuar estimativos de los costos fiscales, para establecer de
donde pueden surgir los recursos necesarios para asumir los costos
de un proyecto y para determinar la compatibilidad de los proyectos

113 C-502 de 2007 (MP: Manuel José Cepeda Espinosa, SV. Jaime Araujo Renteria).



con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. A él tendrian que acudir los
congresistas o las bancadas que quieren presentar un proyecto de
ley que implique gastos. De esta manera, el Ministerio decidiria qué
peticiones atiende y el orden de prioridad para hacerlo. Con ello
adquiriria el poder de determinar la agenda legislativa, en desmedro
de la autonomia del Congreso.

“Pero, ademas, el Ministerio podria decidir no intervenir en el
tramite de un proyecto de ley que genere impacto fiscal o
simplemente desatender el tramite de los proyectos. Ello podria
conducir a que el proyecto fuera aprobado sin haberse escuchado la
posicion del Ministerio y sin conocer de manera certera si el
proyecto se adecua a las exigencias macroecondmicas establecidas
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. En realidad, esta situacion ya
se presento en el caso analizado en la Sentencia C-874 de 2005 —
atras resefiada — y el Presidente de la Republica objet6 el proyecto
por cuanto el Ministerio de Hacienda no habia conceptuado acerca
de la iniciativa legal. Sin embargo, como se recordd, en aquella
ocasion la Corte manifestd que la omision del Ministerio de
Hacienda no afectaba la validez del proceso legislativo.

“36. Por todo lo anterior, la Corte considera que los primeros tres
incisos del art. 7° de la Ley 819 de 2003 deben entenderse como
parametros de racionalidad de la actividad legislativa, y como una
carga que le incumbe inicialmente al Ministerio de Hacienda, una
vez que el Congreso ha valorado, con la informacién y las
herramientas que tiene a su alcance, las incidencias fiscales de un
determinado proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen
instrumentos para mejorar la labor legislativa.

“Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de
que su fin es obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las
realidades macroeconémicas, pero sin crear barreras insalvables en
el ejercicio de la funcién legislativa ni crear un poder de veto
legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda. Y en ese proceso de
racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio
de Hacienda, que es el que cuenta con los datos, los equipos de
funcionarios y la experticia en materia economica. Por lo tanto, en
el caso de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando
estimativos erréneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de
atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al Ministro
de Hacienda intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al
Congreso acerca de las consecuencias econdmicas del proyecto. Y el
Congreso habra de recibir y valorar el concepto emitido por el
Ministerio. No obstante, la carga de demostrar y convencer a los
congresistas acerca de la incompatibilidad de cierto proyecto con el
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Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre el Ministro de
Hacienda.

“Por otra parte, es preciso reiterar que si el Ministerio de Hacienda
no participa en el curso del proyecto durante su formacion en el
Congreso de la Republica, mal puede ello significar que el proceso
legislativo se encuentra viciado por no haber tenido en cuenta las
condiciones establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003. Puesto
que la carga principal en la presentacion de las consecuencias
fiscales de los proyectos reside en el Ministerio de Hacienda, la
omision del Ministerio en informar a los congresistas acerca de los
problemas que presenta el proyecto no afecta la validez del proceso

legislativo ni vicia la ley correspondiente” 1**

En el asunto bajo examen, el proyecto de ley aun cuanto establece algunos
mecanismos de divulgacion, seguimiento y vigilancia cuya implementacién
futura puede impactos fiscales, ninguna de las disposiciones de este proyecto
contiene una orden imperativa para la inclusion de partidas presupuestales
especificas

Durante el tramite del proyecto en el Congreso, tanto en la exposicion de
motivos como en la ponencia para primer debate, los congresistas concluyeron,
con las herramientas a su alcance, que el proyecto de ley no tenia implicaciones
presupuestales.’® El gobierno nacional no intervino durante el tramite del
mismo para controvertir esta conclusion, ni para mostrar técnicamente cuél era
el impacto del proyecto en el gasto fiscal, tal como lo sefiala la Ley 819 de
2003. No se observa tampoco que en el proyecto bajo revisién haya algo que
permita asimilar sus enunciados a una orden dotada de caracter imperativo y de
conformidad con la cual se pretenda privar al Gobierno Nacional de la facultad
de decidir si incorpora o no el gasto autorizado dentro del presupuesto.

Todos los eventuales gastos que surjan de la implementacion de los distintos
mecanismos previstos en el proyecto de ley, tendran que ser sopesados en su
momento por el Gobierno Nacional, para su inclusién como gasto publico y
para la incorporacion de las partidas presupuestales que se requieran, de
acuerdo con los recursos disponibles y con los lineamientos del marco fiscal de
mediado plazo. Por ello, no se configura motivo de inconstitucionalidad que
conduzca a la invalidacion del proyecto bajo revision.

De conformidad con lo anterior, concluye la Corte Constitucional que desde el
punto de vista formal el proyecto cumplié a cabalidad los requisitos
constitucionales y legales exigidos para su aprobacion, y en consecuencia
declarard su exequibilidad por este aspecto, salvo en el caso de la expresion
“nacional”, contenida en el titulo del Proyecto de ley numero 156 de 2011

114 Esta doctrina ha sido reiterada en sentencias tales como C-315 de 2008 (MP. Jaime Cdrdoba Trivifio); C-
1197 de 2008 (MP. Nilson Pinilla Pinilla); C-662 de 2009 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva).
115 Gacetas del Congreso No. 77, 136,147, 277, 296, y 322 de 2012.
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Senado, 228 de 2012 Camara, que sera declarada inexequible. En
consecuencia, el titulo de este proyecto de ley quedara asi: “por medio de la
cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacion
publica y se dictan otras disposiciones.”

3. Analisis material.

La Corte Constitucional se ha referido en diversas oportunidades al alcance
del derecho a acceder a la informacion publica y a las condiciones que deben
cumplir las limitaciones que pueda imponer el legislador. Dicha linea
jurisprudencial, recoge también los estandares internacionales para la
proteccion de ese derecho.

Como quiera que tal jurisprudencia es referente obligado para examinar la
constitucionalidad del presente proyecto de ley estatutaria, antes de proceder
al analisis material de sus disposiciones, se recordara brevemente lo que ha
dicho esta Corporacidn en relacion con este derecho fundamental.

3.1. Parametro de constitucionalidad: EI derecho a acceder a la
informacion publica, en el marco constitucional colombiano

3.1.1. De conformidad con el inciso primero del articulo 74 constitucional,
“todas las personas tienen derecho a acceder a los documentos publicos salvo
los casos que establezca la ley”. Este derecho fundamental,''® se encuentra
estrechamente vinculado con el derecho de peticién contemplado en el art. 23
de la Constitucion, al punto de que la misma Corte ha indicado que el derecho
de peticidn es el género y el derecho a acceder a la informacion pablica es una
manifestacion especifica del mismo.*'” Igualmente, existe un cercano vinculo
con el derecho a obtener informacidn, consagrado en el art. 20 de la Carta, en

116 \er, entre otras, las sentencias T-473 de 1992, T-695 de 1996, T-074 de 1997 y C-491 de 2007. En la
sentencia T-705 de 2007, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, se expresdé al respecto: “3. El precedente
jurisprudencial definido por la Corte Constitucional (...)ha establecido que de la interpretacion sistematica del
derecho de peticidn (Art. 23 C.P.) y el libre acceso a los documentos publicos (Art. 74 C.P.), asi como de las
normas que integran el blogue de constitucionalidad, en especial, los articulos 13 de la Convencién
Interamericana sobre Derechos Humanos y 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos se
deriva el derecho fundamental de acceso a los documentos publicos.”

117 En la sentencia T-605 de 1996, M.P. Jorge Arango Mejia, se afirmd sobre la relacién entre el derecho a
acceder a la informacion en manos del Estado y el derecho de peticion: “Interpretando sistematicamente las
distintas normas de la Constitucidn, esta Corporacion ha declarado que el derecho a acceder a documentos
publicos esta directamente relacionado con el derecho de peticién, al ser una manifestacion especifica del
mismo. El derecho de peticion es el género, y el acceso a documentos publicos o a determinadas
informaciones, es la especie. “Por tanto, esta Sala no comparte la decision adoptada por el Consejo de Estado,
al considerar que el acceso a documento publicos no es un derecho fundamental, por ser autbnomo y no
encontrarse regulado por la Constitucion dentro del capitulo de los derechos fundamentales. “En relacién con
este Ultimo argumento expuesto por el Consejo de Estado, es necesario recordar que la Corte Constitucional,
desde sus primeras providencias ha sostenido que los derechos fundamentales no son sélo aquellos que estan
consagrados por la Constitucién en el capitulo 1 del titulo II, que trata ‘De los Derechos fundamentales’, pues
existen otros derechos que no aparecen enunciados alli, pero que, por su naturaleza y contenido, tienen
caracter de fundamentales.”
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tanto que es instrumento necesario para su ejercicio y comparte con aquel su
nlcleo axiolédgico.!!®

En la Asamblea Nacional Constitucional, los constituyentes abordaron el tema
del acceso a los documentos publicos desde la perspectiva del derecho
fundamental a la informacion y optaron por su consagracion como derecho
independiente del derecho de peticion, con el propodsito, de “desterrar la
llamada “cultura del secreto”, caracteristica de sociedades de tendencia
antidemocratica en las cuales no existe publicidad de los actos de las
autoridades publicas, ya que toda informacion en poder del Estado es
reservada, salvo algunas excepciones.”*1®

Por ello, se ha afirmado que la consagracion expresa de este derecho en
nuestra Carta Politica es un rechazo contundente a “la tesis segin la cual la
gestion estatal, para ser eficiente en el logro de sus resultados, debe
ampararse en el secreto. Por el contrario, para la Constitucion la garantia
mas importante del adecuado funcionamiento del régimen constitucional esta
en la plena publicidad y transparencia de la gestion pablica. Las decisiones o
actuaciones de los servidores publicos que no se quieren mostrar son
usualmente aquellas que no se pueden justificar. Y el uso secreto e
injustificado del poder del Estado repugna al Estado de derecho y al
adecuado funcionamiento de una sociedad democrdtica.”**°

No obstante esa conexion axiologica entre los derechos de peticion, de
informacién y de acceso a los documentos publicos, cada derecho tiene una
entidad propia y un contenido auténomo discernible. Asi lo resalto la Corte en
la sentencias T-473 de 1992, en donde dijo lo siguiente:

“Llama ciertamente la atencion que el constituyente hubiera
separado en dos articulos distintos y bajo titulos diferentes, estas

118 Asi fue destacado en la sentencia T-473 de 1992 MP: Ciro Angarita Bar6ndonde se afirmé: "... si es cierto
que el derecho a acceder a los documentos publicos consagrado en el Articulo 74, puede considerarse en
buena medida como una modalidad del derecho fundamental de peticion y como instrumento necesario para
el ejercicio del derecho a la informacidn y, por lo tanto, comparte con estos su nucleo axioldgico esencial, no
lo es menos que tiene también un contenido y alcance particulares que le otorgan especificidad y autonomia
dentro del conjunto de los derechos fundamentales.” A esta conexion axiolédgica entre estos dos derechos
también se refirié la Corte en la sentencia T-578 de 1993, MP: Alejandro Martinez Caballero, en los
siguientes términos: El derecho a la informacién de las sociedades democréticas actuales se manifiesta en
tres sentidos: a) en el deber tanto del Estado -salvo determinadas excepciones-, como de los particulares, a
responder cuando la informacion sea requerida, b) en el derecho de toda persona a recibir informacion y c)
en el derecho de los profesionales de "hacer la informacion" con libertad y responsabilidad social.(...) En
tanto que derecho, comprende una serie de facultades, entre las cuales se encuentra la investigacion y la
recepcion. Articulando el derecho, como pilares poderosos, el deber troncal de informar y el derecho a ser
informado. Incluso para algunos tratadistas internacionales el derecho a ser informado podria ser tratado
independientemente, tal es su calibre, y lo califican como superior a las libertades publicas, pues mientras
que a las libertades publicas basta con que no se las trabe, el derecho a ser informado exige incluso
potenciacion®. (...) De todo lo anterior se puede deducir que la sociedad, en la persona de sus miembros
tiene derecho a la verdad, a que los poderes publicos informen, a que los profesionales de la informacion
desarrollen la funcién de informar, investigando y difundiendo, a que la informacién sea completa, objetiva y
auténtica, permitiendo la participacion. Y a que el receptor, acreedor de esa informacion sea protegido.”

119 C-872 de 2003 MP. Clara Inés Vargas Hernandez

120 C-491 de 2007, MP. Jaime Cérdoba Trivifio, (SV Jaime Araujo Renterfa).
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dos normas. La inclusion del articulo 74 parece obedecer al deseo
de reconocer en forma expresa expectativas de los diversos
profesionales y medios de comunicacién que tanto despliegue de
poder hicieron en el seno de la Asamblea Constituyente. No
obstante, es de sefialar que en ausencia del articulo 74, el derecho
de acceso a los documentos puUblicos se entenderia implicito
necesariamente en el articulo 23, que consagra el derecho
fundamental de peticion.

En efecto, esta Corporacion tuvo ya oportunidad de pronunciarse al
respecto, manifestando que el acceso a documentos publicos hace
parte del niicleo esencial del derecho de peticion.?!

Como se ve, a menudo, peticiones elevadas ante las autoridades,
tienen por objeto obtener, revisar, o acceder a un documento
publico. En la gran mayoria de las ocasiones, el derecho de peticién
sOlo se puede ejercer mediante el conocimiento de los documentos
relacionados con el caso concreto que interesa al particular, o
vinculados con asuntos de interés general.

(...)

En otras ocasiones, el acceso a los documentos publicos se vincula
con el méas generico concepto del derecho a la informacion. Ese
derecho del hombre a informar y a estar informado, segun algunos
autores, es una "garantia de ejercicio consciente de sus derechos
politicos de participacion en la cosa publica."!?

(...)

El articulo 74 de la Carta no va dirigido exclusivamente al
informador, sino, de manera principal, al que recibe la informacion.

Ahora bien, si es cierto que el derecho a acceder a los documentos
publicos consagrado en el articulo 74, puede considerarse en buena
medida como una modalidad del derecho fundamental de peticion y
como instrumento necesario para el ejercicio del derecho a la
informacion y, por lo tanto, comparte con éstos su nucleo axioldgico
esencial, no lo es menos que tiene también un contenido y alcance
particulares que le otorgan especificidad y autonomia dentro del
conjunto de los derechos fundamentales.

En efecto, es claro que dentro de las facultades del titular de este
derecho se encuentra la de hacer una simple consulta de los
documentos que no culmine, si asi lo estima conveniente, en la
formulacion de peticion alguna. Como también, la consulta de
documentos con la especifica finalidad no ya de adquirir

121 «“La efectividad del derecho a obtener copias es manifestacion concreta del derecho a obtener pronta
resolucion a las peticiones formuladas que también hace parte del nlcleo esencial del derecho de peticion.«
(T-464 de 1992,MP. Eduardo Cifuentes Mufioz)

122 Fernandez Areal, Manuel, Introduccién al derecho a la informacién A.T.E., Barcelona 1977, pag. 13.
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informacién adicional sino de aclarar o constatar la eventual
ocurrencia de una tipica practica o conducta de desinformacion. O,
mas aun, la simple aclaracion de que toda inquietud al respecto
carece por completo de fundamento.

En estos ultimos casos es claro que el acceso a los documentos
publicos no se traduce necesariamente en una peticion o en la
adquisicion de nueva informacion. Es, pues, independiente tanto de
la peticion como de la informacién y, como tal, plenamente
auténomo y con universo propio. 123

3.1.2. Este derecho cumple al menos tres funciones esenciales en nuestro
ordenamiento.

En primer lugar, el acceso a la informacion publica garantiza la participacién
democratica y el ejercicio de los derechos politicos. Esta clara
interdependencia entre el modelo de democracia participativa y el derecho
fundamental de acceso a los documentos puablicos fue sido resaltada
expresamente en la sentencia C- 038 de 1996, en donde se sefiald que “no
seria posible en ningun sistema excluir una instancia 0 momento de control
social y politico. Inclusive, se reitera, el modelo de la publicidad restringida,
lo contempla, pues dictado el fallo se levanta la reserva que hasta entonces
amparaba la investigacion. Si el desempefio del poder, en los distintos
ambitos del Estado, fuera clandestino y secreto, no seria posible que el
ciudadano pudiera “participar en la conformacion, ejercicio y control del
poder politico” (C.P. art. 40).*?* La publicidad de las funciones publicas (C.P.
art. 209), es la condicién esencial del funcionamiento adecuado de la
democracia y del Estado de derecho; sin ella, sus instituciones mutan de
naturaleza y dejan de existir como tales. "1?°

Este derecho entonces constituye una garantia que materializa el principio de
democracia participativa sobre el cual se estructura el Estado colombiano, que
a su turno fortalece el ejercicio de la ciudadania, en tanto permite “formar “un
ciudadano activo, deliberante, auténomo y critico”**® que pueda ejercer un
debido control de la actividad del Estado.”’**

123 T-473 de 1992 MP: Ciro Angarita Baron.

124 En la sentencia C-872 de 2003 la Corte recordo lo siguiente: “Al respecto, una interpretacion histérica del
articulo 74 constitucional, evidencia que fue la voluntad de los Constituyentes profundizar ain mas en la
garantia del derecho de acceso a documentos publicos. En tal sentido, durante la sesion plenaria del jueves 6
de junio de 1991 se propuso el siguiente articulo: “DERECHO A LA INFORMACION. ARTICULO
NUEVO. Los documentos oficiales son publicos, excepto los que la ley considere secretos. Las sesiones de
los Consejos Directivos de las empresas de servicios publicos y en general de entidades administrativas
estatales, asi como las reuniones de la junta directiva del Banco de la Republica son publicas. Cualquier
persona puede conocer la informacion que sobre ella tenga el Estado. La informacion estadistica oficial debe
tener origen en instituciones del Estado imparciales e independientes del Gobierno. Es deber de las personas
suministrar al Estado informacion veraz y oportuna sobre las materias que interesan al conglomerado social”.
Gaceta Constitucional nim. 129, Acta sesién plenaria, jueves 6 de junio de 1991, p. 4.

125 C-038 de 1996, (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz).

126 C-053 de 1995, (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz).

127 C-957 de 1999, (MP. Alvaro Tafur Galvis).
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En segundo lugar, el acceso a la informacion publica cumple una funcion
instrumental para el ejercicio de otros derechos constitucionales, ya que
permite conocer las condiciones necesarias para su realizacion. Asi por
ejemplo, en relacién con los derechos de las victimas, esta Corporacion
reconocidé que el derecho a acceder a documentos publicos es “una
herramienta esencial para la satisfaccion del derecho a la verdad de las
victimas de actuaciones arbitrarias y de violaciones de derechos humanos y
para garantizar el derecho a la memoria histdrica de la sociedad.”?8

Igualmente, en lo relativo al derecho a la informacion, esta Corporacion
resaltd que “el derecho a la informacion no es solamente el derecho a
informar, sino también el derecho a estar informado. De ahi la importancia
del articulo 74 de la Constitucion Nacional, que al consagrar el derecho de
acceder a los documentos publicos, hace posible el ejercicio del derecho a la
informacion, y de esta manera los demas derechos fundamentales ligados al
mismo.”*?° Asi fue puntualizado por la Corte en la sentencia T-473 de 1992:

(...), el acceso a los documentos publicos se vincula con el mas
genérico concepto del derecho a la informacion. Ese derecho del
hombre a informar y a estar informado, segun algunos autores, es
una "garantia de ejercicio consciente de sus derechos politicos de
participacion en la cosa publica."*3°

El desarrollo profesional, social e incluso vital, en la sociedad del
mundo contemporaneo esta intimamente ligado a la disponibilidad
de informacion. A diferencia de épocas anteriores, en las cuales la
posesion de tierra y de minerales preciosos era indispensable para
el desarrollo y el progreso social, hoy en dia bue