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REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL-Inexequibilidad de contribucién especial para laudos
arbitrales de contenido econdémico

La Corte abordé el problema de si una norma que crea una contribucién especial a cargo de
un grupo de usuarios de la justicia arbitral, introducida en segundo debate del tramite
legislativo, desconoce los principios de consecutividad e identidad flexible, en aquellos
supuestos en los cuales la correspondiente proposicién formulada en primer debate, no ha
sido objeto de discusidn y votacién. Al resolver el cargo, la Sala encontrd que la regla sobre

la contribucidn especial para laudos arbitrales de contenido econédmico, como lo exige el
articulo 157 de la C.P, no habia sido objeto de deliberaciéon y votacién en primer debate y, si
bien guarda relacién con las materias discutidas y votadas en esa instancia legislativa, es
una materia de regulacién auténoma y separable, sobre la cual no se ocuparon las
comisiones conjuntas de Senado y Camara. De esta forma, la Corte concluyd que la carga
fiscal demandada habia sido incorporada, debatida y aprobada con desconocimiento de los
principios constitucionales de consecutividad e identidad flexible (Arts. 157 y 160 de la
C.P.).

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-Caduca en el término de un

ano, contado desde la publicacién del acto

De conformidad con el articulo 242.3 de la C.P., las acciones publicas de
inconstitucionalidad que se promuevan contra las leyes por vicios de forma caducan en el
término de un (1) afo, el cual empieza a contar a partir de la publicacidn del respectivo acto

juridico.
PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD FLEXIBLE-Jurisprudencia constitucional
PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Subreglas constitucionales

La jurisprudencia ha precisado que son obligaciones de las células legislativas, en virtud del
principio de consecutividad (i) estudiar y debatir todos los temas propuestos ante ellas

durante el tramite legislativo, (ii) no omitir el ejercicio de sus competencias delegando el



estudio y aprobacién de un texto a otra instancia legislativa para que alli se surta el debate,
y (iii) debatir y aprobar o improbar el articulado propuesto para primer o sequndo debate,
asi como las proposiciones que lo modifiquen o adicionen. En general, si una irregularidad
asociada a estas obligaciones ha tenido lugar, se considera que el Legislador ha incurrido en
un vicio de procedimiento por elusion. Esta clase de vicio puede tener dos modalidades, una

de caracter formal y otra de naturaleza material.
ELUSION DEL DEBATE PARLAMENTARIO-Modalidades formal y material

La elusién se dice formal cuando alguna de las células legislativas omite el debate o la
votacion de la iniciativa legislativa o se trasladan estas etapas del tramite a un  momento
posterior. A su vez, la elusion material ocurre en todos aquellos supuestos en los cuales,
pese a que se surte formalmente el debate y la votacién del proyecto de ley, las comisiones
constitucionales permanentes o las plenarias incumplen realmente su deber de manifestar

su voluntad politica en el sentido de aprobar o negar una iniciativa.
PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-AIcance

PROYECTO DE LEY-Aplicacién del principio de consecutividad no implica que deba hacerse

de manera rigida y literal

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Facultad del Congreso para introducir modificaciones,
adiciones o supresiones a proyectos de ley esta limitada por el principio de identidad

flexible o relativa
PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Alcance
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA Y PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Relacion

PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD EN TRAMITE DE PROYECTO DE LEY-Criterios

para determinar en qué casos se estd ante la inclusién de un tema nuevo

(i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto nuevo puesto que el articulo
puede versar sobre asuntos debatidos previamente; (ii) no es asunto nuevo la adicién que
desarrolla o precisa aspectos de la materia central tratada en el proyecto siempre que la

adicion este comprendida dentro de lo previamente debatido; (iii) la novedad de un asunto



se aprecia a la luz del proyecto de ley en su conjunto, no de un articulo especifico; (iv) no
constituye asunto nuevo un articulo propuesto por la Comisiédn de Conciliaciéon que crea una

férmula original para superar una discrepancia entre las Cdmaras en torno a un tema.

DESCONOCIMIENTO DE LOS PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD FLEXIBLE-

Jurisprudencia constitucional
Referencia: Expediente D-12537

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 364 de la Ley 1819 de 2016,
“[plor medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusién fiscal, y se dictan otras

disposiciones”

Demandante: Juan Pablo Cardenas Mejia

Magistrada Ponente:

DIANA FAJARDO RIVERA

Bogota D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones Constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991,

ha proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica prevista en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion
Politica, Juan Pablo Cardenas Mejia (Expediente D-12537) y Maria Angélica Nieto Amaya y
otros (Expediente D-12547) demandaron la inconstitucionalidad del articulo 364 de la Ley
1819 de 2016, “[p]or medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusidn fiscal, y se dictan
otras disposiciones. Mediante Auto del 8 de febrero de 2018, el Despacho admitié el cargo

por violacion al principio de consecutividad en el tramite legislativo, formulada en la



demanda contenida en el Expediente D-12537, e inadmiti6é los demads cargos planteados,
tanto en esta como en la demanda contenida en el Expediente D-12547. Dado que los
actores no subsanaron dentro del término concedido, a través del Auto de 27 de febrero de

2018, se dispuso el rechazo de los cargos inadmitidos.

En la misma providencia anterior, el Despacho ordend la fijacidon en lista de la norma
acusada, corrio traslado al Procurador General de la Nacién y comunicd el inicio del proceso
al Presidente del Congreso, asi como a los Ministros del Interior y de Justicia y del Derecho
y a la Defensoria del Pueblo. De igual forma, con el objeto de que emitieran concepto
técnico, conforme a lo previsto en el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991, invité a
participar a las facultades de Derecho de las universidades del Norte, Libre y Nacional de
Colombia, del Cauca y de Antioquia. Con los mismos fines,  convocd a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, al Centro de
Conciliacién, Arbitraje y Amigable Composicion de la Camara de Comercio de Cali, y a los
Centros de Conciliacidon y Arbitraje de las Camaras de Comercio de Barranquilla, Bogota y
Medellin.

Mediante Auto del 2 de marzo de 2018, el Despacho ordend suspender los términos dentro
de la presente actuacién, en aplicacion del articulo 12 del Decreto Ley 889 de 2017 vy,
posteriormente, mediante Auto del 4 de julio de 2018, la Sala Plena dispuso su
levantamiento. De esta forma, cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la
Constitucion Politica y en el Decreto Ley 2067 de 1991, procede este Tribunal a resolver

sobre la demanda de la referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe la norma acusada:

“LEY 1819 DE 2016

(diciembre 29)

Diario Oficial No. 50.101 de 29 de diciembre de 2016

Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los

mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusion fiscal, y se dictan otras



disposiciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

ARTICULO 364. CONTRIBUCION ESPECIAL PARA LAUDOS ARBITRALES DE CONTENIDO
ECONOMICO. Créase la contribucidn especial para laudos arbitrales de contenido econémico
a cargo de la persona natural o juridica o el patrimonio auténomo a cuyo favor se ordene
el pago de valor superior a setenta y tres (73) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Estos recursos se destinaran a la financiacidn del Sector Justicia y de la Rama Judicial.

Seran sujetos activos de la contribucion especial el Consejo Superior de la Judicatura,
Direccidon Ejecutiva de Administracién Judicial, o quien haga sus veces, con destino al Fondo

para la Modernizacién, Descongestién y Bienestar de la Administracion de Justicia.

La contribucidn especial se causa cuando se haga el pago voluntario o por ejecucién forzosa

del correspondiente laudo.

La base gravable de la contribucién especial serd el valor total de los pagos ordenados en el
correspondiente laudo, providencia o sentencia condenatoria. La tarifa serd el dos por
ciento (2%). En todo caso, el valor a pagar por concepto del impuesto no podra exceder de

mil (1.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

El pagador o tesorero de la entidad publica o particular debera retener la contribucién al
momento de efectuar el pago del monto ordenado en el laudo y lo consignara dentro de los
tres (3) meses siguientes a la fecha del pago, a favor del Consejo Superior de la Judicatura,

Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial.

PARAGRAFO. El Consejo Superior de la Judicatura al momento de elaborar el proyecto de
presupuesto anual consultard previamente a las Salas de Gobierno de la Corte
Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado a fin de asignar las
partidas recaudadas por esta contribuciéon de acuerdo con las necesidades de las

jurisdicciones que ellas representan”.

I1l. LA DEMANDA



El actor considera que la disposicién impugnada contraviene los principios de
consecutividad e identidad flexible, aplicables al trdmite y aprobacién de los proyectos de
ley (Arts. 157 y 160 de la C.P.). Luego de ilustrar el alcance de tales normas en la

jurisprudencia de la Corte, afirma que es obligatorio que las iniciativas legislativas surtan
todos los debates previstos en Constitucion, lo cual no impide la introduccién de
modificaciones, las cuales, sin embargo, no pueden  consistir en textos sobre temas
auténomos, nuevos o separables al del texto del proyecto. Enseguida, sefiala que el
precepto demandado adolece de vicios de procedimiento en su formacién, porque fue
introducido como articulo nuevo en los informes de ponencia para los debates de las
plenarias de la Cdmara de Representantes y el Senado de la Republica, sin que se hubiera
contemplado en el proyecto de ley ni en las ponencias para primer debate, asi como

tampoco en las sesiones conjuntas de las comisiones.

El demandante argumenta que el proyecto de ley versaba sobre el IVA y los impuestos a la
renta, al consumo, a la gasolina y al carbono, el régimen tributario especial de las entidades
sin animo de lucro, el gravamen a los movimientos financieros, la contribuciéon parafiscal al
combustible, los incentivos tributarios para cerrar las brechas de desigualdad
soecioecondémicas en las -ZOMAC, el procedimiento tributario, la administracién tributaria,
la omisién de activos o inclusién de pasivos inexistentes, los tributos territoriales, las
exenciones del tesoro nacional y la creacion de una Comisién Accidental de Compilacion y
Organizacion del Régimen Tributario. De esta forma, argumenta que el articulo acusado no
guarda relacion con las materias de que trataba el proyecto de ley, que en lo sustancial era
una regulacion sobre impuestos y solo hacia referencia a una contribucién para la

gasolina.

De otra parte, aflade que en el texto aprobado para primer debate en las comisiones
constitucionales de Senadoy Cdémara se modificaron los articulos 18 a 22 de la Contribucién
Especial Arbitral creada por la Ley 1743 de 2013. Sin embargo, indica que esta corresponde
a una materia distinta a la contribucién sobre laudos que se impugna, pues el sujeto

pasivo, la base gravable y el hecho generador son distintos en cada caso. Ademas, precisa
que el tributo creado en la Ley de 2013 estd dirigido a gravar los centros de arbitraje, los
arbitros y los secretarios sobre los ingresos que perciben por su actividad. En cambio, indica
que la contribucién que se censura grava el hecho de obtener a favor una condena a través

de un laudo arbitral.



Por ultimo, el actor subraya que las actas de comisiones conjuntas reunidas el 5y 6 de
diciembre de 2016 dan cuenta de las proposiciones dejadas como constancias de los
congresistas Hernando José Padaui Alvarez y German Hoyos, en el sentido de crear una

contribucién para laudos. No obstante, a su juicio, tales constancias no cumplen con los
principios de consecutividad e identidad flexible, “pues lo que se requiere es que el tema
haya sido debatido por la Comisiéon, lo que no ocurrié en este caso”. Al respecto, cita la
Sentencia C-726 de 2015, en la cual, resalta, la Corte estimé que no era suficiente “para
cumplir el principio de consecutividad que en las Comisiones se haya dejado una constancia
sobre una proposicidon que no fue objeto de debate y aprobacién. Por consiguiente, la

constancia a la que se ha hecho referencia no demuestra que se haya cumplido el principio

de consecutividad”.

Por lo expuesto, solicita a la Corte la declaratoria de inexequibilidad de la disposicion

demandada.
IV. SINTESIS DE LAS INTERVENCIONES

Allegaron intervenciones dentro del presente proceso el Ministerio del Interior, las camaras
de comercio de Medellin, Caliy Bogota, la Universidad del Rosario, la Academia Colombiana
de Jurisprudencia, el Instituto Colombiano de Derecho Procesal y, en escritos separados, los

ciudadanos Juan Guillermo Mendoza Gémez y otros y Ménica Inés Hernandez Gémez.

4.1. Con excepcion del Ministerio del Interior, todos los intervinientes apoyan la tesis de la
impugnacién. Indican que la contribucion especial para laudos arbitrales de contenido
econdémico fue introducida de manera sorpresiva en las ponencias para los debates en
plenaria de Camara y Senado, sin que se encontrara en el proyecto de ley, en la exposicion
de motivos ni en las ponencias para primer debate y, asi mismo, sin que se hubiera
discutido en las sesiones conjuntas de las Comisiones. De igual forma, sostienen que no
guarda relacién con ninguno de los temas contenidos en el proyecto de ley sometido a
ambas cdmaras y que es distinta a la contribucidn especial arbitral. Afirman también que lo
Unico que al respecto se encuentra es la proposicién presentada por dos congresistas, en

la cual se planteaba la creacién de la contribucién especial en reemplazo del arancel
judicial, pero que finalmente “qued6 en una mera constancia de los congresistas y no

estuvo sujeto a discusion de los demdas parlamentarios”.



Esta perspectiva sefala que, en todo caso, las citadas manifestaciones no bastan para que
se entiendan surtidos los  principios de consecutividad e identidad flexible y tampoco
muestran que hubo una discusiéon adecuada sobre la conveniencia y los impactos de la
creacién del citado tributo, conforme al principio democratico y de representaciéon popular,

cuando se someten asuntos tributarios a deliberacién del Congreso. De igual manera,
plantea que no son claras las razones por las cuales fueron modificados los términos
iniciales de la proposicién, la cual hacia referencia a una contribucién especial para
sentencias judiciales y laudos arbitrales. En todo caso, sostiene que el articulo demandado
no guarda estrecha relacién tematica clara, especifica, estrecha, necesaria y evidente, con

el contenido del titulo del proyecto de ley ni con los temas sobre los que este trataba.

En particular, se indica que en la citada iniciativa no se establecié como objetivo la creacién
de tributos para la financiacion del Sector Judicial y de la Rama Judicial y, menos aln, para
gravar a la parte resarcida en juicio arbitral, a quien simplemente se le reconocen sus

derechos.

4.2. En oposiciéon al anterior punto de vista, el Ministerio del Interior afirma que desde el

primer debate del Proyecto de Ley se contemplé en el articulo 105, que los gastos que no
cumplan con los requisitos establecidos en el Estatuto Tributario, para su deduccién en el
impuesto sobre la renta y complementarios, generaradn diferencias permanentes, entre los
cuales se encuentran las condenas provenientes de procesos arbitrales diferentes a las

laborales, con sujecién a lo previsto en el numeral 3 del Art. 107-1 del mismo Estatuto.
Posteriormente, sefiala, en la ponencia para segundo debate en Plenaria de la Cdmara de
Representantes se incorpord la creacion de la contribucién especial acusada y luego, la
Comision Tercera Constitucional Permanente y la Plenaria del Senado de la Republica
aprobaron, dentro del capitulo de disposiciones varias, una contribucién especial a cargo de
los Centros de Arbitraje. De este modo, indica, “es evidente que la citada norma (sic)

desde el primer debate fue puesta a consideracion la posibilidad de una contribucién

especial para los laudos arbitrales de contenido econémico”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado en esta Corporacion en la oportunidad procesal correspondiente,

el Procurador General de la Nacidn presentd el concepto previsto en los articulos 242.2 y



278.5 de la Constitucidon Politica, mediante el cual solicita a la Corte declarar la

exequibilidad de la norma acusada.

El Ministerio PUblico hace un recuento de la jurisprudencia constitucional sobre los principios
de consecutividad, identidad flexible e instrumentalidad de las formas, asi como del

tramite legislativo que siguid el Proyecto que se convirti6 en la Ley ahora demandada.

A continuacidn, indica que ni en el proyecto de ley ni en el informe para primer y tercer
debate se incluyd ningln tema relacionado con la contribucién especial acusada. Sin

embargo, afirma que durante las deliberaciones en las sesiones conjuntas, el asunto de
dicho tributo fue incluido como parte del debate y, en razén de las multiples proposiciones
presentadas y la complejidad del tema, las comisiones adoptaron como mecanismo de
racionalizacién la lectura de esta y de otras proposiciones, y su inclusion como constancia
para que fuera considerada -si era pertinente-, en la ponencia para segundo debate, como

efectivamente sucedio.

El Procurador General plantea que la constancia dejada por dos congresistas en la sesién
conjunta entre comisiones respecto de la contribucion especial para laudos arbitrales y

sentencias condenatorias, en lugar de constituir un medio para eludir el debate o generar
algun vicio al tramite que se adelantaba, atendia a la realidad procedimental del debate en
relacion con el Proyecto de Ley. De este modo, indica que el considerable nUmero de
proposiciones (mas de 500, seglin el Acta 05 de 2016), el término faltante para la
culminacion del tramite, la responsabilidad en relacién con la incidencia que la aprobacion
de las propuestas tendria en la ciudadania y la manera en que se aprobd la introduccion

de constancias y proposiciones (contando con la participacion de los integrantes de las
Comisiones y con reglas aplicable para todos, segin su mejor decisién), permite concluir
que el mecanismo adoptado precisamente tendia a garantizar las condiciones para el

debate y racionalizar el procedimiento legislativo.

Asi, sefiala que el asunto relativo a la creacién de la contribucién demandada se incluyé en
el debate, fue leido y dejado a consideracién de los congresistas, de modo que

materialmente en sus efectos, “la constancia podria ser asimilable a su no aprobaciéon”. No
obstante, continua, la Célula Legislativa pretendia evitar que la estimacién de las

propuestas fuera cerrada en esa sesion y se detuvo a analizar la mejor forma de asegurar la



observancia del principio de consecutividad y la posibilidad la votacién de la proposicién de

quienes asi lo quisieran.

De esta forma, manifiesta estar en desacuerdo con la demanda, pues considera que los
objetivos del Proyecto de Ley permitian incorporar la contribucidén especial creada en la
norma acusada. Estima que guarda univocidad tematica con la esencia material del
proyecto, en la medida en que se trata de una reforma tributaria estructural que, entre sus
objetivos, contempld “elevar el recaudo a su nivel potencial”, es decir, “generar los
mayores recursos posible que permitan un desarrollo sostenible y armdnico de la actividad

publica y privada”.

El Procurador General concluye que el articulo incorporado en la ponencia para segundo
debate, relativo a la contribucidn especial para pagos ordenados por medio de laudos

arbitrales de contenido econdmico, se referia a un asunto dejado a consideracién en el
primer y tercer debate (sesiones conjuntas) en relacién con el cual, ante la realidad del
procedimiento legislativo, los congresistas adoptaron un mecanismo que les permitiera
continuar sometiéndolo al andlisis, y que ademas guarda estrecha relacién con el contenido

del proyecto de ley inicialmente presentado.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
6.1. Competencia de la Corte

1. De conformidad con el articulo 242.3 de la C.P., las acciones puUblicas de

inconstitucionalidad que se promuevan contra las leyes por vicios de forma caducan en el
término de un (1) afo, el cual empieza a contar a partir de la publicacidn del respectivo acto
juridico. En el presente caso, el demandante plantea un cargo por vicios de forma contra el
articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, la cual fue publicada en el Diario Oficial N° 50.101 de
29 de diciembre de 2016. La accidn se estima presentada en término, pues la demanda fue
radicada el 14 de diciembre de 2017, por lo cual no habia transcurrido el afio a que hace

mencion la citada disposicién constitucional.

En consecuencia, considerado lo anterior y en virtud de lo dispuesto en el articulo 241.4 de
la C.P., la Corte es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de

inconstitucionalidad de la referencia, en la medida en que el precepto impugnado hace



parte de una Ley de la Republica, en este caso, de la Ley 1819 de 2016.
6.2. Problema juridico y estructura de la decisidon

2. En el articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, mediante la cual se adoptdé una “reforma
tributaria estructural”, el Legislador cred la contribucién especial para laudos arbitrales de
contenido econdmico. El demandante afirma que esa disposicidn se introdujo como articulo
nuevo en los informes de ponencia para las sesiones plenarias de la Camara de
Representantes y del Senado de la Republica, sin que se hubiera contemplado en el
Proyecto de Ley ni en las ponencias para primer debate. De la misma manera, estima que
no guarda relacién con los asuntos discutidos y votados en las sesiones conjuntas de las
comisiones. Como consecuencia, sostiene que la norma contraviene los principios
constitucionales de consecutividad e identidad flexible, aplicables al tramite y aprobacién
de los proyectos de Ley (Arts. 157 y 160 de la C.P.).

La mayoria de los intervinientes apoya la tesis de la impugnacién y considera que no se
surti6 primer debate sobre el articulo acusado y este tampoco tiene una relaciéon tematica
clara, especifica, estrecha, necesaria y evidente, con los temas del Proyecto de Ley, que en
lo sustancial era una regulacién sobre impuestos. Asi  mismo, coincide en lo esencial con el
actor en que al proponerse la iniciativa destinada al establecimiento de la contribucién
especial arbitral, cercana al tributo acusado, no se establecié que el objetivo era la

creaciéon de cargas publicas para la financiacién del Sector Justicia y de la Rama Judicial y,
menos aun, para gravar a la parte resarcida en un juicio arbitral. En contraste, el Ministerio
del Interior y el Procurador General de la  Nacién defienden la constitucionalidad de la

disposiciéon impugnada.

El Ministerio del Interior considera que el precepto censurado respeté las reglas
constitucionales invocadas por el actor, debido a que la materia a la que se refiere fue
objeto de discusion desde el primer debate, a partir de disposiciones como la de la
contribucién especial arbitral, a cargo de los centros de arbitraje. Por su parte, el Ministerio
PUblico estima que la norma impugnada guarda univocidad tematica con la esencia material
del proyecto, en la medida en que se trata de una reforma tributaria estructural que, entre

sus objetivos, contempld “elevar el recaudo a su nivel potencial”, es decir, “generar los



mayores recursos posible que permitan un desarrollo sostenible y armdnico de la actividad

publica y privada”.

3. De acuerdo con lo anterior, la Sala debe determinar si una norma que crea una

contribucién especial a cargo de un grupo de usuarios de la justicia arbitral, introducida en
segundo debate del tramite legislativo, desconoce los principios de consecutividad e
identidad flexible, cuando la respectiva proposicion formulada en primer debate, no ha sido
objeto de discusion y votacion. Con el propdsito de ilustrar los aspectos centrales de la
justificacién del fallo, la Sala reiterara su jurisprudencia sobre (i) los principios
constitucionales de consecutividad e identidad flexible y (ii) analizara la compatibilidad con

estos del procedimiento que se siguid para el establecimiento del articulo demandado.
i. Los principios de consecutividad e identidad flexible

4. Los principios de consecutividad e identidad flexible se inscriben en el marco del papel
de los drganos politicos y su caracter representativo y deliberativo en una democracia
constitucional. Asi mismo, cobran una importancia notable, debido al poder de creacién
normativa de nivel general que el propio sistema juridico confiere a los citados érganos. En
tanto estandares de naturaleza procedimental, concurren junto con otras reglas en la
formacién de la voluntad de las camaras legislativas, en orden a garantizar procesos
deliberativos transparentes, imparciales y reflexivos, que aseguran una legislacion acorde

con el principio de representatividad y el respeto a las minorias[1].

5. Asi, el articulo 157 de la Constitucion establece la regla basica del trdmite de los

proyectos de ley. Prevé que ningln proyecto sera ley sin (i) haber sido publicado
oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comisién respectiva, (ii) haber sido

aprobado en primer debate en la correspondiente comisién permanente de cada Camara,
sin perjuicio de los casos en los cuales el primer debate pueda surtirse en sesién conjunta
de las comisiones permanentes de ambas camaras, conforme se prevea en el Reglamento
del Congreso, (iii) haber sido aprobado en cada Cdémara en segundo debate, y (iv) haber
obtenido la sancién del Gobierno. Esta exigencia es conocida como el principio de

consecutividad en el procedimiento de formacién de la Ley.

Estrechamente vinculado a la norma anterior, el articulo 160 de la Carta consagra la

posibilidad de que durante el segundo debate cada Camara introduzca a los proyectos de



ley las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias. En consecuencia, al
mismo tiempo que cada iniciativa debe ser aprobada en la respectiva comisiéon y en la
plenaria de cada Cadmara, también se concede la potestad de introducir en segundo debate

modificaciones, adiciones o supresiones a los textos aprobados en el primer debate, ya sea
que este se haya surtido a través de sesidn conjunta de las comisiones o en la comisién
constitucional permanente de la cdmara correspondiente[2]. Esta posibilidad de incorporar
cambios a un proyecto de ley en una instancia posterior al primer debate, leida a la luz del
articulo 157 de la C.P., ha dado lugar al denominado principio de identidad flexible, en los

términos en que se explicara en breve,

6. El principio de consecutividad implica una obligacién con varias modalidades. Comporta
para las comisiones y las plenarias de las camaras legislativas el deber de estudiar y debatir
todos los temas que hayan sido puestos a su consideracidn. Se trata de una competencia y
un deber constitucional no susceptible de ser trasladado a otro 6rgano del Estado ni al que
tampoco pueden renunciar. Por lo tanto, la totalidad del articulado propuesto en la ponencia
presentada debe ser discutido y votado por la comisiéon constitucional permanente o por la
plenaria, segln sea el caso. En el mismo sentido, las proposiciones que se planteen en el
curso del debate deben ser objeto de discusion y votacidn, salvo que el autor de la
propuesta decida retirarla antes de ser sometida a votacion o a modificaciones (Art. 111 de
la Ley 52 de 1992)[3].

7. La jurisprudencia de este Tribunal ha puntualizado que el principio de consecutividad se
aplica a las proposiciones modificatorias, aditivas o supresivas que se presenten en el curso
de las discusiones en las distintas instancias legislativas, “ya que éstas también deben ser

consideradas, debatidas y votadas, a menos que, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 111 de la Ley 52 de 1992, su autor o gestor tome la firme decisién de retirarlas con
anterioridad al trdmite de la votaciéon o de su respectiva modificacion”[4].  Ademas, las
comisiones y las plenarias no pueden, como se ha dicho, renunciar a su competencia y
posponer la discusién que debe llevarse a cabo en una precisa etapa del proceso legislativo,
a un debate posterior ni si quiera por razones de apremio o complejidad, ante la proximidad

de la expiracion del tiempo correspondiente[5].

8. Conforme a lo anterior, la jurisprudencia ha precisado que son obligaciones de las células

legislativas, en virtud del principio de consecutividad (i) estudiar y debatir todos los temas



propuestos ante ellas durante el trdmite legislativo, (ii) no omitir el ejercicio de sus
competencias delegando el estudio y aprobacién de un texto a otra instancia legislativa
para que alli se surta el debate, y (iii) debatir y aprobar o improbar el articulado propuesto
para primer o segundo debate, asi como las proposiciones que lo modifiquen o adicionen[6].
En general, si una irregularidad asociada a estas obligaciones ha tenido lugar, se considera
que el Legislador ha incurrido en un vicio de procedimiento por elusién. Esta clase de vicio

puede tener dos modalidades, una de caracter formal y otra de naturaleza material.

9. La elusion se dice formal cuando alguna de las células legislativas omite el debate o la
votacién de la iniciativa legislativa o se trasladan estas etapas del tramite a un momento
posterior. A su vez, la elusién material ocurre en todos aquellos supuestos en los cuales,
pese a que se surte formalmente el debate y la votacion del proyecto de ley, las comisiones
constitucionales permanentes o las plenarias incumplen realmente su deber de manifestar

su voluntad politica en el sentido de aprobar o negar una iniciativa[7].

10. Ahora bien, si el alcance del principio de consecutividad se entiende a partir de una
interpretacion textual del articulo 157 de la C.P., todas y cada una de las disposiciones de
un proyecto de ley deben haber sido discutidas a nivel de comisiones y plenarias de las
camaras. En otros términos, el articulado del proyecto de ley finalmente sancionado tendria
que haber sido debatido de forma sucesiva en tales células legislativas y, por ende, los

textos aprobados en primer debate deberian ser rigidamente los mismos votados en el
Ultimo y convertidos en Ley de la Republica. Esta interpretacién, sin embargo, no solo
resultaria extrafia a un escenario politico deliberativo sino que seria contraria a la referida
posibilidad de introducir modificaciones al proyecto durante el sequndo debate, posibilidad

expresamente prevista en el articulo 160 de la C.P.

11. En estas condiciones, la aparente tension anterior ha sido resuelta mediante una
interpretacion arménica de los articulos 157 y 160 de la C.P., a partir del concepto de
identidad flexible[8]. La Corte ha considerado, en sustancia, la necesidad de una mirada a la

consecutividad, desde la perspectiva que admite la posibilidad de incorporar cambios a los
proyectos de ley en el curso del tramite legislativo, lo cual se resuelve en la obligaciéon, no
de que las especificas normas sean sometidas a los cuatro debates (tratandose de leyes),
sino de que la misma materia, tema o asunto sea sujeta a los diferentes debates previstos

en la Constitucion. Esto se explica bien con la nocidn de identidad flexible empleada en la



jurisprudencia constitucional, pues desde este punto de vista, lo que se exige es que las
normas aprobadas en segundo debate tengan una conexiéon o identidad aproximada con
aquellas votadas en el primero, dada su pertenencia comdn a una(s) misma materia(s)

objeto de regulacién.

12. Asi, la exigencia derivada del principio de identidad flexible, de que el proyecto de ley
se conserve sustancialmente a lo largo del tramite legislativo[9], implica que las
modificaciones que en ejercicio de los principios de pluralismo y decisidn mayoritaria
pueden hacerse al proyecto, no sean de tal impacto que terminen por convertirlo en otro
completamente distinto[10]. Se prohibe la introducciéon de temas nuevos[11], que no
guarden relacién con las materias debatidas en instancias anteriores del tramite[12] o, en
general, conexidad material con el proyecto, con lo debatido y aprobado en las
comisiones[13]. De otro modo, se ha senalado que los principios de consecutividad y de
identidad flexible se predican de los proyectos de ley o de su articulado considerado en

conjunto, no de los distintos articulos analizados de manera aislada[14].

En el mismo sentido, la Corte ha destacado que el principio de identidad flexible implica
identidad en el contenido material de las disposiciones y no que se atengan al contenido de
los proyectos y se abstengan de considerar los distintos desarrollos de que tal contenido es
susceptible. De ser asi, ha advertido que el manejo de los temas de las leyes a ese nivel de
especificidad imposibilitaria introducir regulaciones puntuales relacionadas con ambitos no

previstos en los proyectos iniciales. Lo que exige la Carta, ha aclarado la Sala, es que las
distintas etapas del proceso legislativo se agoten en relacién con la materia sometida a
regulacién pero no en relacién con cada uno de los puntos susceptibles de abordar la

materia[15].

13. La relacién material entre las modificaciones, adiciones y supresiones a un proyecto de
ley, impuesta por el principio de identidad flexible, debe ser diferenciada del principio de
unidad de materia, pese a la cercania conceptual que pueda propiciarse en el uso de ambas
nociones. El principio de unidad de materia persigue que los articulos que conforman la ley
0 el proyecto correspondiente estén directamente relacionados con el tema general que les

provee cohesién. En cambio, el mandato de identidad relativa busca que los cambios
introducidos en las plenarias de las camaras guarden relacion con los diversos temas o

asuntos tratados y aprobados en primer debate. De esta forma, los dos mandatos buscan



garantizar el principio democratico y el régimen juridico de formacién de las leyes disefiado
por el Constituyente. Sin embargo, mientras que la unidad de materia impide que en
cualquier instancia legislativa se incorporen contenidos normativos ajenos al sentido
general de la iniciativa, incluso si se ha insistido en ellos a través de los diversos debates, el

principio de identidad obliga a que las modificaciones o adiciones que surjan en plenarias
se refieran a los distintos asuntos o temas que se discutieron y  votaron en primer
debate[16].

14. Frente al problema de los supuestos en los cuales las modificaciones o adiciones a los
proyectos de ley en segundo debate presentan una relacién material con el contenido
general de la iniciativa aprobada en primer debate, la jurisprudencia constitucional ha
sefialado que debe identificarse una conexidad clara y especifica[17], estrecha[18],
necesaria y evidente[19]. Asi mismo, ha planteado un conjunto de pautas orientadas a
determinar los casos de incorporacién de temas nuevos de un proyecto de ley. En este
sentido, ha sefalado: (i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto nuevo
puesto que el articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente[20]; (ii) no es
asunto nuevo la adicién que desarrolla o precisa aspectos de la materia central tratada en
el proyecto siempre que la adicion este comprendida dentro de lo previamente
debatido;[21] (iii) la novedad de un asunto se aprecia a la luz del proyecto de ley en su
conjunto, no de un articulo especifico;[22] (iv) no  constituye asunto nuevo un articulo
propuesto por la Comision de Conciliacién que crea una férmula original para superar una

discrepancia entre las Camaras en torno a un tema[23].

15. Ahora bien, un problema relevante, frente al cual en el presente proceso se ha generado
el principal desacuerdo, tiene que ver con los supuestos en los cuales una norma
introducida en segundo debate, guarda alguna relacién con una de las materias sobre las
cuales se han discutido y votado iniciativas en primer debate. No se trata de una relacién
general con el Proyecto de Ley, a lo cual reconduciria el principio de unidad de materia, sino
de casos en que pueden identificarse ciertos aspectos comunes entre la norma introducida
y los temas alrededor de los cuales fueron discutidas y votadas normas en primer debate.
La pregunta que plantean estos eventos es si tales coincidencias o, en otras palabras,
cualquier cercania tematica entre la proposicién nueva y lo debatido y votado por las
comisiones es suficiente para entender satisfechos los  principios de consecutividad e
identidad flexible.



16. A la luz de la jurisprudencia constitucional, la respuesta a lo anterior ha consistido en
que se desconocen los referidos principios si, no obstante la norma novedosa tiene
proximidad tematica con los asuntos discutidos y votados en primer debate, implica en lo
fundamental una materia auténoma e independiente de aquellos[24]. El precepto
incorporado en plenarias no es totalmente extrafo a los temas del proyecto de ley
conocidos en primer debate. Sin embargo, por sus caracteristicas, en realidad plantea un
objeto material de regulaciéon sustancialmente distinto, de tal manera que “su tematica le
brinda cierta autonomia hasta el punto que podria plasmarse en un proyecto
independiente”[25].

En consecuencia, la Corte ha considerado que pese a que los temas alrededor de los cuales
han girado las iniciativas en primer debate han sido debidamente discutidos y votados,
respecto de la norma novedosa se produce una elusién material del debate, porque sobre la
materia que ella implica las comisiones constitucionales permanentes o las plenarias no han
cumplido el deber de manifestar su voluntad politica en el sentido de aprobarla o
negarla[26]. Este criterio puede apreciarse en varios pronunciamientos, particularmente en

materia tributaria.

16.1. En la Sentencia C-1113 de 2003[27], la Sala Plena estudié una demanda contra el
articulo 112 de la Ley 788 de 2002, mediante la cual se expidieron normas en materia
tributaria y penal del orden nacional y territorial. La disposicién impugnada establecia la
Cuenta Unica Notarial, con el fin de realizar el recaudo de los derechos que por todo
concepto recibieran o recaudaran los notarios del pais, en desarrollo de las funciones
asignadas por las leyes y reglamentos que regulan el servicio notarial y de registro de
instrumentos publicos. Seglun el demandante, la norma no figuraba “en el proyecto
inicialmente presentado al Congreso, ni en la publicacién previa al debate en la comision

respectiva, ni en los primeros y segundos debates”.

La Corte encontré que el precepto no habia sido discutido durante los primeros tres
debates, sino solamente en el cuarto, en plenaria de la Cdmara de Representantes, y luego
habia resultado aprobado en el informe de conciliacion por las plenarias de la Cdmara de
Representantes y del Senado de la Republica. Advirtié que la norma estaba relacionada con
la materia tributaria de la Ley, por cuanto reqgulaba un procedimiento a cargo de los

notarios en relacién con la forma como deben depositarse los ingresos que por todo



concepto reciban, que surge, en razén de la funcién de responsable del recaudo de
impuestos y aportes. Sin  embargo, sostuvo la Sala que la Cuenta Unica Notarial era un tema

especifico, auténomo y separable de los otros temas del proyecto de ley que concluyé con
la expedicion de la Ley 788 de 2002, por lo cual debiéd ser objeto de debate tanto por las
comisiones constitucionales permanente como por las plenarias de ambas cdmaras. Como
asi no ocurrié, la Sala determiné que se habian vulnerado los principios de consecutividad e

identidad flexible y declard inexequible la norma demandada.

16.2. Enla Sentencia C-312 de 2004[28], la Corte analiz6 la constitucionalidad de varios
apartados del articulo 44 de la Ley 795 de 2003, mediante la cual se introdujeron algunas
modificaciones al Estatuto Organico del Sistema Financiero. El articulo parcialmente
atacado regulaba las facultades del Gobierno nacional para sefalar las condiciones
generales y uniformes de las pélizas del seguro obligatorio de accidentes de transito

-SOAT-, las tarifas maximas que pueden cobrarse y el valor de la contribuciéon parafiscal al
Fondo de Solidaridad y Garantia. Segun la demanda, especificamente respecto de esta

contribucion, se habian desconocido los principios de consecutividad e identidad flexible.

El actor sostenia que en el texto originalmente presentado por el Gobierno no se hacia
referencia a dicha contribucién, tampoco fue incluida en la ponencia para primer debate ni
objeto de discusidn y votacion en las comisiones. Asi mismo, indicaba que los paragrafos
relativos al tributo habian sido parte de una proposicién aditiva presentada en la plenaria
del Senado, donde fueron aprobados, pero sefialaba que no habian sido objeto de debate ni
de votacion en la plenaria de la Cdmara de Representantes. Ademas, segun el demandante,
la disposicién cuestionada establecia un gravamen de cardacter parafiscal, con destino a la
financiaciéon de uno de los subsistemas de seguridad social, “cuya Unica relacién con el

seguro comentado [SOAT], es que la prima del mismo se utiliz6 como base para la

determinacion del tributo”.

Al analizar el cargo, la Corte advirtié que el texto inicial del articulo controvertido, en
general se ocupaba de ordenar al Gobierno la fijacion de las condiciones generales de las
pélizas del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito y las tarifas maximas que podian
cobrarse por ese concepto. En este sentido, indicéd que el texto final del articulo acusado, en
cuanto incluyd la contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia y la manera de calcularla

en el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito, era una materia que “por si misma tiene



autonomia y relevancia juridica que no hacen indispensable su inclusién en las clausulas
que de suyo ha de contener el contrato de seguro que se recoge en la péliza

correspondiente. Tanto es asi, que esta puede subsistir, sin la inclusién de tal contribucién y
la manera de calcularla. Es decir, estas Gltimas no pertenecen ni a la esencia ni a la
naturaleza del contrato de seguro. El establecimiento de esa contribucidn podria ser objeto

de una norma separaday auténoma”.

De la misma manera, la Sala considerd que la exoneracién de la contribucién a cualquier
institucion o fondo de las primas del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito a la que
se referia el paragrafo 12, era una excepciéon a la inclusién en las tarifas del valor de la
contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantiay a la manera de calcularla, por lo cual,
resultaba afectada por el mismo vicio. Subrayé que tal excepcidon introducida en el
paragrafo no podria tener existencia si lo que se agreg6 a su texto por el Senado de la
Republica no se hubiere incluido en la norma aludida. De esta manera, concluyd que los
contenidos normativos introducidos sin haberse discutido ni votado por la Comisién Tercera
de la Cdmara de Representantes, por la Plenaria de esa Corporaciéon y la Comisiéon Tercera
del Senado, habian desconocido los principios de consecutividad e identidad flexible vy,

como consecuencia, dispuso declararlos inexequibles.

16.3. En el mismo afio, en la Sentencia C-370 de 2004[29], la Corte resolvié una demanda,
entre otros, contra el articulo 3 de la Ley 818 de 2003, mediante la cual se dictaron diversas
normas tributarias, particularmente en materia del IVA y del impuesto a la renta. El
demandante consideraba que dichas disposiciones no habian sido “planteadas de forma

directa o indirecta, en los proyectos de Ley publicados por el Congreso, ni para los primeros
debates ni para las plenarias: «simplemente aparecieron en el texto final del texto de la Ley

aprobada por el Legislativo»”.

La Sala Plena encontré que la regla censurada habia sido objeto de una proposicion
supresiva en el debate surtido ante la Comision Tercera de la Cdmara de Representantes, la
cual aprobd efectivamente su eliminacion, y que posteriormente, resulté introducida en la

Plenaria de la misma Camara. A continuacion, advirtié que se referia a una exencion sobre
la renta liquida gravable generada por el aprovechamiento de nuevos cultivos de tardio
rendimiento en ciertos productos. Por esta razén, consider6 que se trataba de un tema

auténomo de “contenido juridico propio”, por lo que al haber sido aprobada su eliminacién



por la Comisidon de la Cdmara, su contenido tematico no habia sido debatido ni aprobado en
dicha célula legislativa y, por consiguiente, habia tenido lugar una elusién material del

debate. Como resultado, procedié a declarar su inexequibilidad.

16.4. Con posterioridad, en la Sentencia C-726 de 2015[30], la Corte analizé una demanda
contra los articulos 69 y 70 de la Ley 1739 de 2014, mediante la cual se introdujeron varias
modificaciones al Estatuto Tributario, en especial destinadas a crear mecanismos de lucha
contra la evasion fiscal. Las disposiciones impugnadas establecian la contribucién parafiscal
a combustible y sus elementos estructurales. A juicio del actor, tales preceptos habian sido
aprobados con desconocimiento de los principios de consecutividad e identidad flexible
debido a que no formaron parte del texto radicado por el Gobierno, ni estaban incluidos en
la ponencia para primer debate de las comisiones conjuntas, sino que fueron incorporadas

como articulos nuevos en segundo debate. La Corte considerd que le asistia razén al actor.

Indicé que las normas censuradas habian sido introducidas en la Plenaria del Senado, pero
que no se habian discutido en primer debate de las comisiones conjuntas constitucionales
permanentes de Camara y de Senado. De otra parte, planted que la Ley buscaba modificar
rentas existentes y crear nuevos tributos para  controlar la evasion fiscal y para la
generacién de ingresos suficientes para el sostenimiento de gastos publicos. Por el
contrario, indicé que el tema principal del tributo acusado era  financiar el Fondo de
Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC), para atenuar las fluctuaciones en los

precios de los mismos.

En el mismo sentido, sefialé que el impuesto nacional a la gasolina, sobre cuya modificacién
de sus elementos estructurales se habia deliberado y votado en primer debate, constituia
un tributo auténomo y distinto de la exaccion demandada, de modo que “las modificaciones
al impuesto nacional a la gasolina de ninguna manera justificaban la creacién de un tributo
nuevo y completamente diferente como es la contribuciéon parafiscal impugnada”. Por
ultimo, también considerd que si bien la exposicién de motivos del proyecto de ley daba
cuenta de la disminucién en las rentas derivadas del petréleo debido a la baja de los
precios internacionales, tal argumento justificaba la consecucion de ingresos presupuestales
adicionales, pero no la contribuciéon acusada, pues en ningln momento se habia hecho

referencia a la necesidad de su creacion.



Asi, en el presente caso, si bien es cierto, desde el punto de vista del sector econémico
regulado y de las condiciones y el contexto que motivaron la reforma, la detraccién

controvertida podia mantener cierta relaciéon con las materias discutidas y votadas en
primer debate, la Sala considerd que se trataba de un tema nuevo o, en otros términos,
separable de aquellos. La Sentencia realizé un andlisis orientado a mostrar que la norma,
pese a la eventual proximidad con los temas del proyecto en el ambito fiscal sefialada por
algunos intervinientes, en realidad planteaba un objeto material de regulacién
sustancialmente distinto. Como consecuencia, concluyé que se habian desconocido los
principios de consecutividad e identidad flexible y declaréd inexequible las normas

demandadas.

17. En este orden de ideas, particularmente en materia tributaria, la jurisprudencia
constitucional ha  mostrado que no obstante existir alguna relacién, si la modificacion
introducida en segundo debate al proyecto de ley implica en realidad una materia
auténoma, independiente o separable respecto de los temas discutidos en primer debate,

hasta el punto que podria plasmarse en un proyecto independiente, en realidad se ha
eludido materialmente la deliberacién[31]. Cuando una disposicidon novedosa comporta un
tema nuevo, segun la Corte, debe haberse debatido y votado en su especifico contenido. De

no haber sido asi, se desconocen los principios de consecutividad e identidad flexible.

El anterior criterio se ha afianzado, como se ha sefalado, en especial en materia tributaria.
En este ambito del ordenamiento juridico, la jurisprudencia constitucional ha reconocido de
forma pacifica y retirada la importancia del principio democratico, en virtud del cual, la
creacion de las contribuciones publicas y sus elementos estructurales solo puede estar en
cabeza de los 6rganos de representacion popular. Esta concepcidn tiene fundamento en una
de las primeras garantias politicas, que luego adquiere fuerza normativa en la Carta

Magna de 1215, segun la cual, no pueden existir tributos sin representacién[32].

De esta forma, en el marco del debate parlamentario, la maxima de la representacion
politica supone un conjunto de reglas procedimentales. Las reglas procedimentales son
condiciones esenciales en la formacion libre de la voluntad de las camaras legislativas y
constituyen una garantia del debate y de procesos deliberativos transparentes, imparciales
y reflexivos. De ahi que en el ambito tributario, en el cual se maximizan las exigencias del

principio democratico, los principios de consecutividad e identidad flexible permitan Ila



introduccién, en segundo de debate, adiciones y supresiones a los proyectos de Ley, solo si
tales modificaciones no comportan una materia de regulacién separable, autbnoma o

independiente.

18. Recapitulando lo indicado en esta seccion, la armonizacién de los principios de
consecutividad e identidad  flexible, en materia tributaria, (i) implican que los temas,
asuntos o materias de un proyecto de ley sean aprobados en los cuatro debates previstos
en el articulo 157 de al C.P. o, en casos extraordinarios, en la sesién conjunta de las
comisiones permanentes de cada Camara y las sesiones plenarias de ambas células
legislativas. (ii) En consecuencia, las modificaciones incluidas en segundo debate a los
proyectos de ley deben guardar una relaciéon sustantiva con las materias debatidas y
aprobadas en primer debate. (iii) Correlativamente, si pese a existir alguna relacion, la
nueva norma comporta una materia autonoma, independiente o separable respecto de los
temas discutidos en primer debate, hasta el punto que podria plasmarse en un proyecto
independiente, en realidad se ha eludido la deliberacion y la manifestacién de la voluntad
politica sobre la iniciativa. (iv) En estos casos, la regla nueva exige una especifica
deliberacion y votacion sobre su contenido, de modo que si no se lleva a cabo, se vulneran

los principios de consecutividad e identidad flexible.

ii. La introduccidén del articulo 364 de la Ley 1819 de 2016 desconocié los principios de

consecutividad e identidad flexible

19. A juicio de la Corte, la contribucion especial para laudos arbitrales de contenido
econdmico, sancionada como articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, fue incorporada en
segundo debate del tramite legislativo con desconocimiento de los principios de
consecutividad e identidad flexible. La Sala encuentra que les asiste razén al demandante y
a la gran mayoria de intervinientes. El articulo discutido no fue objeto de deliberacién y
votacion en primer debate vy, si bien guarda relacién con los temas discutidos y votados en
esa instancia legislativa, es una materia de regulaciéon auténoma y separable, sobre la cual
no se ocuparon las comisiones conjuntas de Senado y Cdmara. A continuacion, la Sala
explicara los fundamentos de esta conclusion, para lo cual, en primer lugar, mostrara que la
norma no fue considerada por las citadas células legislativas y, en segundo lugar, explicara

por qué el tributo acusado constituye un tema independiente de los estudiados y votados

en primer debate.



20. ElI 19 de octubre de 2016, el Gobierno Nacional, por conducto del Ministerio de
Hacienda, radicdé con mensaje de urgencia en la Cdmara de Representantes el proyecto de
ley, “por medio del cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusion fiscal, y se dictan otras
disposiciones”. La iniciativa fue publicada en la Gaceta del Congreso No. 894 de 2016 y en
sus diversas partes se ocupaba del IVAy los impuestos a la renta, al consumo, a la gasolina
y al carbono, del régimen tributario especial de las entidades sin dnimo de lucro, del
gravamen a los movimientos financieros, de la contribucién parafiscal al combustible, de los
incentivos tributarios para cerrar las brechas de desigualdad soecioecondmicas en las -
ZOMAC, del procedimiento tributario, la administracién tributaria, la omisién de activos o
inclusion de pasivos inexistentes, de los tributos territoriales, de las exenciones del tesoro
nacional y de la creaciéon de una Comisiéon Accidental de Compilacién, asi como de la

Organizacién del Régimen Tributario.

De este modo, en los temas generales que estructuraron el Proyecto de Ley no habia
mencion alguna al tributo o contribucion para laudos arbitrales de contenido econémico.
Tampoco en las especificas disposiciones normativas propuestas ni en la  exposicion de

motivos se abordd una regulacién asociada especificamente a dicha materia.

21. Con miras a llevar a cabo las primeras deliberaciones, se elaboraron los
correspondientes informes de ponencia, con modificaciones y ajustes al proyecto inicial, los

cuales fueron publicados en las gacetas del Congreso 1088 de 2016, 1091 de 2016, 1061
de 2016 Camara y 1090 de 2016 (f. 139), 1092 de 2016 y 1093 de 2016 Senado. En estos
informes no se propuso discutir nada relativo a la contribucién especial cuestionada. A la
postre, en razén del mensaje de urgencia, las comisiones terceras de Senado y Cdmara
sesionaron conjuntamente y el 6 de diciembre de 2016 aprobaron un primer articulado,
publicado en las gacetas del Congreso de la Republica 1155 de 2016 Camara y 1157 de
2016 Senado.

En los textos aprobados a comienzos de diciembre de 2016 tampoco se observa norma
alguna sobre la contribucidn especial para laudos arbitrales. De otra parte, en desarrollo de

las sesiones conjuntas de las comisiones y de la votacién, dos congresistas formularon
sendas proposiciones que finalmente fueron dejadas como constancias, de acuerdo con el
Acta 05 del 6 de diciembre de 2016, publicada en la Gaceta del Congreso No. 263 de 2017



(p. 46):
Hace uso de la palabra el Representante Alejandro Carlos Chacén Camargo:

Presidente, le pido el favor, si me dejan a mi para que no vuelva a pasar lo mismo, me deja
coordinar el debate. Entonces si me deja Presidente, le pongo un poco de instruccién al

tema.

Primero. ;Existe, doctora Elizabeth, Secretaria de la Comisidn y Secretario, proposiciones

qgue hayan sido avaladas por el Gobierno?

Hace uso de la palabra la sefiora Secretaria, doctora Elizabeth Martinez Barrera:
Si, sefior Ponente.

Hace uso de la palabra el Representante Alejandro Carlos Chacén Camargo:
;Cuales Secretaria tienen aval del Gobierno?

Me dicen que ninguna estd avalada por el Gobierno. Entonces continuo.
Proposiciones:

La justicia requiere una forma de financiacién que genere una base presupuestal. Nosotros
queremos proponer que se cree una contribucién especial para laudos arbitrales y
sentencias condenatorias, verificando y pudiendo reemplazarlo con lo que llamamos el
arancel judicial, que fui uno de los Coordinadores y Ponentes. Quiero dejarlo como

constancia y lo lei, salid la primera.

El Senador Hoyos, quiere hablar sobre lo mismo.

Hace uso de la palabra el sefior Presidente, Hernando José Padaui Alvarez:
Tiene la palabra el Senador German Hoyos.

Hace uso de la palabra el honorable Representante German Dario Hoyos:

Gracias sefior Presidente.



Sobre ese  mismo tema Presidente, en el Senado de la Republica también habiamos
radicado una proposiciéon en ese mismo sentido, en la cual se crea una contribucién

especial para laudos arbitrales y sentencias condenatorias de contenido econdmico. Esto
era lo que antes se llamaba el arancel judicial y como hay una coincidencia muy especial y
creo que es por la cercania que tenemos aca con el Coordinador de Ponentes de Camara,
quiero decirle que los Senadores también habiamos radicado una en ese mismo sentido y
también la dejamos como constancia para que en la ponencia, para segundo debate la

evaluemos. Estd firmada por los Senadores.
Muchas gracias, sefnor Presidente.

22. Posteriormente, el Proyecto de Ley pasé a la plenaria de la Cdmara de Representantes
para recibir sequndo debate. En este contexto, sobre la base de la proposicién anterior, en
el respectivo informe de ponencia, publicado en la Gaceta del Congreso 1158 del 19 de
diciembre de 2016, se propuso la creacion de la contribucidn especial demandada, en los

siguientes términos:

III)  PROPOSICIONES DEJADAS COMO CONSTANCIA DURANTE EL PRIMER DEBATE Las
siguientes proposiciones fueron dejadas como constancia en el primer debate, a solicitud de
los Honorables Congresistas que las radicaron. A continuacién se presenta un resumen

agrupandolas por los principales temas de la reforma tributaria:
14. Disposiciones varias:

-Adicionar un articulo nuevo para crear una contribucion especial para laudos arbitrales y

sentencias condenatorias de contenido econdmico (H.S. German Dario Hoyos).

C. REUNIONES DE PONENTES Y COORDINADORES. Los ponentes y coordinadores nos
reunimos con el equipo técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y con el de la
DIAN los dias 12, 13, 14, 15, 16 y 19 de diciembre de 2016, con el fin de preparar la
presente ponencia y en especifico, para estudiar cada una de las proposiciones que fueron

dejadas como constancia por los Honorables Congresistas durante el primer debate. A
continuacion se presenta una sintesis de los principales temas abordados, de acuerdo con

las proposiciones radicadas.



8. Disposiciones varias:

Se revisa en detalle la proposicion sobre la contribucidon para laudos arbitrales, y se
encontrd que esta es viable en la medida en que tiene una base para no afectar los pleitos o
sentencias de bajo monto. Los ponentes consideran que no se trata de una limitacién al
acceso a la justicia o una violacion al principio de gratuidad de la justicia, pues el gravamen
solo se causa cuando prosperan las pretensiones. En ese sentido, la justicia conserva su
caracter gratuito y puede ser plenamente accesible. Por otra parte, no se gravan las

sentencias de tutela, las laborales y de familia, por lo cual se salvaguardan las decisiones

judiciales que se pronuncian sobre asuntos de proteccién constitucional.

ll. JUSTIFICACION AL PLIEGO DE MODIFICACIONES Y RECAUDO En el curso de las reuniones
celebradas por los ponentes y los coordinadores con el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico y el Director de la DIAN para preparar la presente ponencia, se encontré que se
requiere complementar el articulado aprobado en el primer debate. Con este fin, se somete
a consideracion de las Plenarias las siguientes modificaciones al texto del proyecto de ley
aprobado en primer debate, con fundamento en las justificaciones que se exponen a
continuacion frente a cada articulo objeto de modificacién.

ARTICULO NUEVO Se propone incluir un articulo nuevo que establezca todos los elementos
de la contribucién especial para pagos ordenados por medio de laudos arbitrales de
contenido econédmico para garantizar recursos para la financiacién del Sector Justicia y de la
Rama Judicial.

TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE ANTE LA PLENARIA DE LA HONORABLE CAMARA
DE REPRESENTANTES PROYECTO DE LEY 178 DE 2016 CAMARA Y 163 DE 2016 SENADO
“Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusiéon fiscal, y se dictan otras
disposiciones” El Congreso de Colombia DECRETA



ARTICULO NUEVO. CONTRIBUCION ESPECIAL PARA LAUDOS ARBITRALES DE CONTENIDO

ECONOMICO. Créase la contribucidn especial para laudos arbitrales de contenido econémico
a cargo de la persona natural o juridica o el patrimonio auténomo a cuyo favor se ordene el
pago de valor superior a setenta y tres (73) salarios minimos legales mensuales vigentes.
Estos recursos se destinaran a la financacion del Sector Jusiticia y de la Rama Judicial. Serdn
sujetos activos de la contribucién especial el Consejo Superior de la Judicatura, Direccién

Ejecutiva de Administracion Judicial, o quien haga sus veces, con destino al Fondo para la
Modernizacion, Descongestiéon y Bienestar de la Administraciéon de Justicia. La contribucidn
especial se causa cuando se haga el pago voluntario o por ejecucién forzosa del
correspondiente laudo. La base gravable de la contribucién especial sera el valor total de los
pagos ordenados en el correspondiente laudo, providencia o sentencia condenatoria. La

tarifa serd el dos por ciento (2%)

En todo caso, el valor a pagar por concepto del impuesto no podra exceder de mil (1000)
salarios minimos legales mensuales vigentes. El pagador o tesorero de la entidad publica o
particular deberda retener la contribucién al momento de efectuar el pago del monto
ordenado en el laudo y lo consignara dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha del
pago, a favor del Consejo Superior de la Judicatura, Direccidén Ejecutiva de Administracion
Judicial. PARAGRAFO. EI Consejo Superior de la Judicatura al momento de elaborar el
proyecto de presupuesto anual consultara previamente a las Salas de Gobierno de la Corte

Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado a fin de asignar las
partidas recaudadas por esta contribuciéon de acuerdo con las necesidades de las

jurisdicciones que ellas representan.

23. Sometido a debate y votacién, el tributo sobre laudos de contenido econdmico fue
aprobado por la Plenaria de la Cdmara de Representantes el 20 de diciembre de 2016,

conforme puede observarse en la Gaceta del Congreso 1179 de 2016.

24. Por su parte, en el informe ponencia para debate en la Plenaria del Senado de la
Republica, también fue incluido un articulo sobre la contribucién especial para laudos

arbitrales, segun consta en la Gaceta del Congreso 1158 de 2016:

IIl)  PROPOSICIONES DEJADAS COMO CONSTANCIA DURANTE EL PRIMER DEBATE Las

siguientes proposiciones fueron dejadas como constancia en el primer debate, a solicitud de



los Honorables Congresistas que las radicaron. A continuacién se presenta un resumen

agrupandolas por los principales temas de la reforma tributaria:
14. Disposiciones varias:

Adicionar un articulo nuevo para crear una contribucién -especial para laudos arbitrales y

sentencias condenatorias de contenido econédmico (H.S. German Dario Hoyos).

Modificar el articulo 135 de la Ley 6 de 1992 sobre el aporte especial para la administracién
de justicia; modificar el articulo 6 de la Ley 1106 de 2006 sobre la contribucién de los
contratos con entidades estatales o publicas; crear una contribucién especial para laudos
arbitrales y sentencias condenatorias de contenido econdmico; modificar el articulo 7 de la
Ley 11 de 1987 sobre impuestos para el Fondo de Modernizacién, Descongestion y

Bienestar de la Administracién de la Justicia (H.R. Sara Elena Piedrahita Lyons y otros).

ll. JUSTIFICACION AL PLIEGO DE MODIFICACIONES Y RECAUDO En el curso de las reuniones

celebradas por los ponentes y los coordinadores con el Ministro de Hacienda y Crédito
PUblico y el Director de la DIAN para preparar la presente ponencia, se encontré que se
requiere complementar el articulado aprobado en el primer debate. Con este fin, se somete
a consideracion de las Plenarias las siguientes modificaciones al texto del proyecto de ley
aprobado en primer debate, con fundamento en las justificaciones que se exponen a

continuacion frente a cada articulo objeto de modificacién.

ARTICULO NUEVO Se propone incluir un articulo nuevo que establezca todos los elementos
de la contribucién especial para pagos ordenados por medio de laudos arbitrales de
contenido econédmico para garantizar recursos para la financiacién del Sector Justicia y de la

Rama Judicial.

TEXTO PROPUESTO PARA CUARTO DEBATE ANTE LA PLENARIA DEL HONORABLE SENADO DE
LA REPUBLICA PROYECTO DE LEY 178 DE 2016 CAMARA Y 163 DE 2016 SENADO

ARTICULO NUEVO. CONTRIBUCION ESPECIAL PARA LAUDOS ARBITRALES DE CONTENIDO
ECONOMICO. Créase la contribucién especial para laudos arbitrales de contenido econémico
a cargo de la persona natural o juridica o el patrimonio auténomo a cuyo favor se ordene el

pago de valor superior a setenta y tres (73) salarios minimos legales mensuales vigentes.



Estos recursos se destinaran a la financiacién del Sector Justicia y de la Rama Judicial. Serdn
sujetos activos de la contribucién especial el Consejo Superior de la Judicatura, Direccién

Ejecutiva de Administracion Judicial, o quien haga sus veces, con destino al Fondo para la
Modernizacion, Descongestiéon y Bienestar de la Administraciéon de Justicia. La contribucidn
especial se causa cuando se haga el pago voluntario o por ejecucién forzosa del
correspondiente laudo. La base gravable de la contribucién especial sera el valor total de los
pagos ordenados en el correspondiente laudo, providencia o sentencia condenatoria. La

tarifa serd el dos por ciento (2%).

En todo caso, el valor a pagar por concepto del impuesto no podra exceder de mil (1000)
salarios minimos legales mensuales vigentes. El pagador o tesorero de la entidad publica o
particular deberda retener la contribucién al momento de efectuar el pago del monto
ordenado en el laudo y lo consignara dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha del
pago, a favor del Consejo Superior de la Judicatura, Direccidén Ejecutiva de Administracion

Judicial.

PARAGRAFO. El Consejo Superior de la Judicatura al momento de elaborar el proyecto de
presupuesto anual consultard previamente a las Salas de Gobierno de la Corte
Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado a fin de asignar las
partidas recaudadas por esta contribuciéon de acuerdo con las necesidades de las

jurisdicciones que ellas representan.

25. El tributo sobre los laudos arbitrales de caracter econémico fue votado y aprobado por
la Plenaria del Senado el 27 de diciembre de 2016, como se observa en el Gaceta del
Congreso 1174 de 2016.

26. Por ultimo, dadas las discrepancias entre los textos finalmente acogidos en las plenarias
de las cdmaras, el proyecto se sometié a conciliacién, el cual fue discutidoy aprobado por
la Plenaria de la Cdmara de Representantes el 28 de diciembre de 2016, como consta en la
Gaceta del Congreso 60 de 2017, y el mismo dia, por la Plenaria del Senado de la Republica,

de acuerdo con la Gaceta del Congreso 41 de 2017.

27. En este orden de ideas, la Corte constata que, como lo sefiala el actor, el articulo
acusado fue introducido en los informes de ponencia para los debates de las plenarias de Ia

Camara de Representantes y el Senado de la Republica, sin que se hubiera contemplado



en el proyecto de Ley ni en las sesiones conjuntas de las comisiones.

El Procurador General de la Nacién sefala que sobre la contribucién especial acusada se
dejaron unas constancias en primer debate, lo cual se traduce en que las comisiones
constitucionales permanentes se ocuparon de la regulacién demandada. Conforme a los
apartes transcritos, la Sala Plena evidencia que, en efecto, la necesidad de creacién de la
contribucién especial para laudos de contenido econdmico fue mencionada en las
deliberaciones de las sesiones conjuntas de las comisiones de Senado y Cdmara, a través
de dos proposiciones que asumieron la forma de constancias. No existe evidencia, sin
embargo, de que estas proposiciones hayan sido sometidas a debate y votacién, como lo

prescribe el articulo 157 de la Constitucion.

28. El principio de consecutividad implica que las comisiones y las plenarias de las cdmaras
legislativas tienen el deber de debatir y expresar su voluntad politica sobre todos los temas
puestos a su consideracion. De esta forma, los articulos contenidos en la ponencia
presentada, asi como las proposiciones que surjan han de ser sometidos a deliberacién y
votacion, salvo que el autor de la iniciativa decida retirarla antes de ser estudiada. Por esta
razdn, la Sala Plena ha sostenido que una proposicién dejada simplemente como constancia
en primer debate, no satisface el principio de consecutividad, pues las materias respecto
de las cuales se exige continuidad deben haber sido debatidas y votadas en ambas
instancias legislativas (Art. 157 de la C.P.)[33].

29. En el presente asunto, el articulo incorporado en la Plenaria de Senado y Camara,

sobre la contribucidon especial para laudos arbitrales de contenido econdmico corresponde a
las constancias dejadas en desarrollo de las sesiones conjuntas de las comisiones. No
obstante, las respectivas proposiciones no fueron objeto de deliberacién ni tampoco de
votacion sino que quedaron reducidas a dos constancias. Pese a la importancia que estas
tienen en la dindmica del tramite legislativo, es evidente que no reemplazan ni pueden
suplir de ninguna manera el debate parlamentario y el lugar que este ocupa en los

procedimientos democraticos (Art. 157 de la C.P.).

30. Uno de los congresistas que dejé la constancia sobre la necesidad de la contribuciéon
para los laudos de contenido econémico manifesté que el propdsito de formular la

proposicion en estos términos era proponer su “evaluacion” en segundo debate. Sin



embargo, como se indicé en las consideraciones, cuando se dejan de discutir y votar
asuntos propuestos a fin de que sean debatidos en una instancia legislativa posterior, las
comisiones constitucionales permanentes difieren  indebidamente su competencia a la
plenaria de las camaras, con lo cual eluden la materia y renuncian a la funcién
encomendada por el Constituyente de dar primer debate y votar los proyectos de ley. Las
comisiones de Senado y Camara, en consecuencia, al recurrir al mecanismo de la
constancia con el objetivo de volver a discutir el tema en segundo debate, incumplieron su
obligaciéon inmediata de someter a deliberacién y votacién en las propias sesiones conjuntas

la materia sobre la cual, consideraban, era necesario legislar, pues asi lo imponia el

articulo 157 de la Constitucion.

31. El Procurador General argumenta, asi mismo, que en razéon de las multiples
proposiciones presentadas y la complejidad del tema, las comisiones adoptaron como
mecanismo de racionalizacion del procedimiento legislativo la lectura de las proposiciones

y su inclusién como constancia para que fuera considerada -si era pertinente-, en la
ponencia para segundo debate, como efectivamente sucedio. Por esta razén, plantea que la
constancia dejada por dos congresistas en la sesién conjunta entre comisiones respecto de
la contribucidén especial para laudos arbitrales y sentencias condenatorias, en lugar de
constituir un medio para eludir el debate o generar algun vicio al tramite que se adelantaba,
atendia a la realidad procedimental del debate en relacion con el Proyecto de Ley. La Corte

no comparte el planteamiento del Ministerio Publico.

32. Si bien es cierto fueron planteadas alrededor de quinientas proposiciones, el mecanismo
de racionalizacién del tramite no consistié en dejarlas en su totalidad en forma de

constancia. Como lo pone de manifiesto el informe de ponencia para segundo debate en
Plenaria de la Cdmara de Representantes, algunas de las proposiciones fueron acogidas por
los coordinadores y ponentes en el texto de la ponencia para primer debate, publicada en la
Gaceta del Congreso nimero 1088 el 5 de diciembre de 2016. Otras proposiciones en
cambio, fueron discutidas y votadas durante el debate. Y, finalmente, hubo un grupo de
proposiciones que fueron dejadas como constancia a solicitud de los congresistas que las

radicaron[34].

Lo anterior significa que en desarrollo del primer debate se hicieron proposiciones que,

conforme al articulo 157 de la Constitucién., fueron sometidas a discusién y a votacién. Lo



propio pudo haberse realizado con la proposicion relativa a la contribucién para los laudos
arbitrales de contenido econdmico, si se consideraba que eran conveniente introducir una
regulacion al respecto dentro del Proyecto de Ley que se estudiaba. El argumento que se
examina resulta improcedente, ademas, porque al hilo de las subreglas explicadas, razones
de apremio, tiempo o complejidad no justifican una excepcién al deber que tienen las
comisiones constitucionales permanentes de deliberar y votar los proyectos de ley. Por el
contrario, si en estas circunstancias se intenta emplear las constancias para supuestamente
mantener la consecutividad de la propuesta, en realidad la(s) comisién(es) eluden la

materia y renuncian a la funcién encomendada por el Constituyente.

33. Ahora bien, la Corte observa ademas que la carga fiscal demandada no guarda un
vinculo sustantivo con las materias debatidas y votadas en las comisiones conjuntas de
Senado y Camara. Para empezar, el Proyecto original presentado por el Gobierno Nacional
se ocupaba del IVA y los impuestos a la renta, al consumo, a la gasolina y al carbono, del
régimen tributario especial de las entidades sin animo de lucro, del gravamen a los
movimientos financieros, de la contribucion parafiscal al combustible, de los incentivos
tributarios para cerrar las brechas de desigualdad soecioeconémicas en las ZOMAC, del
procedimiento tributario, de la administracion tributaria, la omisidn de activos o inclusion de
pasivos inexistentes, de los tributos territoriales, de las exenciones del tesoro nacional y
de la creacién de una Comision Accidental de Compilacion, asi como de la Organizacién del

Régimen Tributario.

En criterio de la Sala, ninguno de los temas anteriores se encuentra sustantivamente
vinculado con la contribucién especial para laudos arbitrales de contenido econdmico,
introducido en segundo debate. No se observa que esta Ultima norma constituya el
desarrollo de uno de dichos temas o que se encuentre de alguna otra forma ligada al modo
en que tales asuntos pueden ser regulados. Si se analiza con detenimiento, uno de los
objetivos de la reforma tributaria de 2016 no consistié en los gravdmenes a los usuarios de

mecanismos alternativos de solucién de conflictos en general y mucho menos, de la justicia
arbitral en particular, o en reestablecer algo cercano o en alguna medida semejante al

arancel judicial.

34, Ademas, si bien la legislacion de la que hace parte la norma demandada se concibié y

expidid como una reforma tributaria, esto en si mismo no hace que la contribucién especial



controvertida, dado su caracter de carga fiscal, mantenga una relacién de identidad con los
ejes tematicos de dicha normatividad. Precisamente, el Procurador General de la Nacién
afirma que existe “univocidad tematica con la esencia material del proyecto”, en tanto “se
trata de un reforma tributaria estructural que, entre sus objetivos, contemplé «elevar el
recaudo a su nivel potencial», es decir, «generar los mayores recursos posible que

permitan un desarrollo sostenible y armdnico de la actividad publica y privada». No se
puede, sin embargo, confundir la unidad de materia con la identidad relativa. La identidad
flexible es mas estricta que la unidad de materia, segun  se mostré en el fundamento
juridico 13, pese a que los dos principios buscan garantizar el principio democratico y el

régimen juridico de formacién de las leyes disefiado por el Constituyente.

El principio de unidad de materia persigue que los articulos que conforman la ley o el
proyecto correspondiente estén relacionados con el tema general y abstracto que les
provee cohesién. En cambio, el mandato de identidad relativa busca que los cambios
introducidos por las plenarias de las camaras guarden una relacién sustantiva con los
nlcleos tematicos o asuntos debatidos y aprobados en primer debate. Implica un vinculo
sustantivo entre los asuntos discutidos y votados en primer debate y los cambios
incorporados por las plenarias de las camaras legislativas. Una relacién material de este
tipo entre el Proyecto de Ley original, del que se ocuparon las comisiones en primer

debate, y la contribucion especial para laudos arbitrales de contenido econdmico, no se
observa, por las razones indicadas. Pero, en especial, tampoco se aprecia un vinculo
sustantivo entre el tributo demandado y las materias discutidas en esa instancia legislativa,
producto de la ponencia para primer debate discutida por las comisiones conjuntas, como lo

sugiere el Ministerio del Interior.

35. La citada Entidad considera que la materia a la que se refiere la contribucién especial
para laudos de contenido econémico si  fue objeto de discusién desde el primer debate, a
partir de normas como la que reformd la contribucidn especial a cargo de los centros de
arbitraje. Sobre este planteamiento, debe observarse lo siguiente. En las ponencias para
primer debate en las comisiones conjuntas de Senado y Camara, publicadas en las gacetas
del Congreso 1088 de 2016, Cadmara, y 1090 de 2016 Senado, se propusieron dos normas
que no figuraban en el Proyecto de Ley radicado por el Gobierno Nacional. Por un lado, una
modificacién a la contribucién especial arbitral creada por la Ley 1743 de 2013. Por el otro,

un cambio al aporte especial para la administracién de justicia, establecido mediante el



articulo 135 de la Ley 6 de 1992. Ambas normas fueron discutidas y aprobadas en
comisiones conjuntas, cursaron todo el trdmite legislativo y fueron sancionadas en los
articulos 364 y 363 de la Ley 1819 de 2016.

36. La contribucién especial arbitral, conforme se incorporé en el informe de ponencia y
finalmente se aprobd, se causa a favor del Consejo Superior de la Judicatura, Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, o quien haga sus veces, con destino a la financiacién

del Sector Justicia y de la Rama Judicial. Se encuentra a cargo de los Centros de Arbitraje,
los arbitros y los secretarios y se genera cada vez que sean pagados los gastos fijados en
cada proceso y, en el caso de los arbitros y secretarios, cuando se profiera el laudo que
ponga fin al proceso. Se gravan los ingresos recibidos por los Centros de Arbitraje, por
concepto de gastos de funcionamiento del tribunal arbitral respectivo, y los honorarios
efectivamente recibidos por arbitros y secretarios. Por su parte, el aporte especial para la

administracién de justicia es un tributo especial, sobre los ingresos brutos obtenidos por las
notarias por concepto de todos los ingresos que reciban, destinados a la financiacion del

Sector Justicia y de la Rama Judicial.

La contribucién especial para laudos arbitrales de contenido econémico, demandada dentro
del presente proceso, a su vez, €s una exaccion a cargo de la persona natural o juridica o el
patrimonio auténomo a cuyo favor se ordene en un laudo el pago de valor superior a
setenta y tres (73) salarios minimos legales mensuales vigentes. El destino de estos

recaudos es la financiacion del Sector Justicia y de la Rama Judicial y son sujetos activos el
Consejo Superior de la Judicatura, la Direccién Ejecutiva de Administracién Judicial, o quien
haga sus veces. Se gravan a través de esta carga los ingresos derivados de los pagos
ordenados a quienes han resultado favorecidos por un lado arbitral, en decisiones de

estricto contenido econdmico.

37. Pues bien, si se lleva a cabo un analisis, no sobre la base del principio de unidad de
materia sino de identidad flexible, es posible advertir una relacién entre la norma sobre la
contribucidén para laudos arbitrales de contenido econémico, de un lado, y la contribucién
especial arbitral y el aporte a la administracion de justicia, del otro. En efecto, al margen de
gue se trata de dos tipos de cargas fiscales con distinta estructura, se puede identificar al

menos un punto de encuentro representativo, pues en los tres casos los dineros recaudados

estan destinados a la financiacién del Sector Justicia y de la Rama Judicial. En este sentido,



en principio, desde un punto de vista material, tales cargas parecieran converger en el
propdsito comun del Legislador, de buscar recursos para alimentar ese especifico gasto de

funcionamiento del Estado.

La Corte encuentra, sin embargo, que la contribucion especial para laudos arbitrales de
contenido econdmico, en lo fundamental planteaba en realidad una materia auténoma y
distinta de regulacion, de modo que no puede entenderse debatido y votado en primer
debate por el hecho de haberse deliberado y aprobado la contribucién especial arbitral y el
aporte especial para la administracion de justicia. En criterio de la Sala, dados los sujetos
pasivos  definidos, la contribucidon acusada tenia como tema esencial la imposicién de

cargas fiscales en el acceso de los ciudadanos a la administraciéon de justicia, incluso si la
norma discutida se referia a un mecanismo alternativo y si la obligacién de pagarla surgia
con la expedicién del laudo. En otras palabras, mediante la norma impugnada, se adoptd
una decision legislativa nueva en el plano fiscal, que impacta el ejercicio del derecho de
acceso a la administracién de justicia, y que conforme a la Constitucion, es una funcién

publica que puede ser ejercida por el Estado o, transitoriamente, por particulares.

De esta manera, en el marco del trdmite legislativo, cuando se introdujo la norma en
segundo debate, esta trajo consigo un tema adicional a la buUsqueda de ingresos para el
sostenimiento del Sector Justicia y de la Rama Judicial. La proposicion de crear el tributo
impugnado introdujo en la discusiéon del proyecto de ley un problema no considerado antes,
relativo a si debia, o no, gravarse el acceso al servicio general de administracién de justicia.
En este sentido, al amparo del principio democratico, el debate en juego se extendié a una
politica fiscal distinta, no contenida ni siquiera en el Proyecto de Ley, asociada a las cargas

publicas en el &ambito de la administracién de justicia.

Asi, la citada materia era, evidentemente, un tema auténomo e independiente de los
discutidos en primer debate y, en particular, del tema que subyace a la contribucién
especial arbitral y el aporte especial a la administracién de justicia, de modo que sobre
aquél se eludié materialmente el primer debate. Como se indicé en los fundamentos de esta
Sentencia, las modificaciones incluidas en segundo debate a los proyectos de ley deben
guardar un vinculo sustantivo con las materias objeto de deliberacién y votacion en primer
debate. En consecuencia, si pese a existir alguna relaciéon, la nueva norma comporta una

materia auténoma, independiente o separable respecto de los temas discutidos en primer



debate, hasta el punto que podria plasmarse en un proyecto independiente, en realidad se

ha eludido la deliberacién y la manifestacion de la voluntad politica sobre la iniciativa.

38. La Corte, por dltimo, no visualiza relacién alguna entre la contribucién especial para
laudos arbitrales de contenido econdmico y la norma que, afirma el Ministerio del Interior,
se contempld desde el el primer debate del Proyecto de Ley, relativa a que los gastos que
no cumplan con los requisitos establecidos en el Estatuto Tributario, para su deduccion en el

impuesto sobre la renta y complementarios, generaran diferencias permanentes, entre los
cuales se encuentran las condenas provenientes de procesos arbitrales diferentes a las

laborales, con sujecién a lo previsto en el numeral 3 del Art. 107-1 del mismo Estatuto.

Como resulta evidente, no obstante el articulo 105 del Estatuto Tributario, modificado por el
articulo 61 de la Ley 1819 de 2016, hace mencién a las condenas derivadas de procesos
arbitrales, como elemento relevante para el calculo final del impuesto sobre la renta y
complementarios, precisamente se trata de una norma emitida en el marco de las
deducciones que reconoce el Legislador en la fijacién de la base gravable del tributo a la
renta. Por el contrario, la norma acusada establece una exacciéon completamente distinta,
con las caracteristicas indicadas en el fundamento anterior que, por lo tanto, de ninguna
manera guarda relacién alguna de conexidad evidente y estrecha con el precepto a que

hace mencidn el interviniente.

39. En este orden de ideas, la Corte concluye que la norma objetada no fue considerada por
las comisiones de Senado y Camara en primer debate. Asi mismo, observa que, si bien
guarda relacién con los temas discutidos y votados en esa instancia legislativa, constituye
una materia de regulacién auténoma y separable, sobre la cual no se ocuparon las
comisiones conjuntas de Senado y Cdamara. Por esta razén, las comisiones de Senado y
Camara eludieron materialmente dar primer debate al tema de la contribucion demandada.
En consecuencia, la Sala Plena de la Corte encuentra que la disposicidon censurada fue
incorporada, debatida y aprobada con desconocimiento de los principios constitucionales de
consecutividad e identidad flexible (Arts. 157 y 160 de la C.P.) y, por lo tanto, habra de ser

declarada inexequible.
iii. Sintesis de la decisiéon

40. El demandante acusé de inconstitucional el articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, que



establecié la contribucién especial para laudos arbitrales de contenido econémico. Sostuvo
que la norma se introdujo como articulo nuevo en los informes de ponencia para las

sesiones plenaria de la Cdmara de Representantes y del Senado de la Republica, sin que se
hubiera contemplado en el Proyecto de Ley ni en las ponencias para primer debate. De la
misma manera, estimé que no guardaba relacién con los asuntos discutidos y votados en
las sesiones conjuntas de las comisiones. Como consecuencia, planted que la norma
contravenia los principios constitucionales de consecutividad e identidad flexible, aplicables

al trdmite y aprobacién de los proyectos de Ley (Arts. 157 y 160 de la C.P.).

La mayoria de los intervinientes apoyaron la tesis de la impugnacion y afirmaron que no se
habia surtido primer debate sobre el articulo acusado y este tampoco guardaba una relacion
tematica clara, especifica, estrecha, necesaria y evidente, con los temas del Proyecto de
Ley, que en lo sustancial era una regulacién sobre impuestos. Asi mismo, coincidieron en lo
fundamental con el actor en que al proponerse la iniciativa destinada al establecimiento de
la contribucidén especial arbitrarla tampoco se establecidé que el objetivo fuera la creacién de

tributos para la financiacion del Sector Judicial y de la Rama Judicial y, menos auln, para
gravar a la parte resarcida en juicio arbitral. En contraste, el Ministerio del Interior y el
Procurador General de la Nacién defendieron la constitucionalidad de la disposicion

impugnada.

El Ministerio del Interior considerd que el precepto censurado respeté las reglas
constitucionales invocadas por el actor, debido a que la materia a la que se refiere fue
objeto de discusion desde el primer debate, a partir de  normas como la de la contribucién

especial a cargo de los centros de arbitraje.

Por su parte, el Ministerio Publico estimé que la norma guardaba univocidad tematica con la
esencia material del proyecto, en la medida en que se trataba de un reforma tributaria
estructural que, entre sus objetivos, contempld “elevar el recaudo a su nivel potencial”, es
decir, “generar los mayores recursos posible que permitan un desarrollo sostenible y

armonico de la actividad publica y privada”.

La Corte entonces abordd el problema de si una norma que crea una contribucién especial a
cargo de un grupo de usuarios de la justicia arbitral, introducida en segundo debate del

trdmite  legislativo, desconoce los principios de consecutividad e identidad flexible, en



aquellos supuestos en los cuales la correspondiente proposicién formulada en primer
debate, no ha sido objeto de discusidn y votacién. Al resolver el cargo, la Sala encontré que
la regla sobre la contribucién especial para laudos arbitrales de contenido econdmico,
como lo exige el articulo 157 de la C.P, no habia sido objeto de deliberacién y votacién en
primer debate vy, si bien guarda relacién con las materias discutidas y votadas en esa
instancia legislativa, es una materia de regulaciéon auténoma y separable, sobre la cual no

se ocuparon las comisiones conjuntas de Senado y Camara.

De esta forma, la Corte concluyd que la carga fiscal demandada habia sido incorporada,
debatida y aprobada con desconocimiento de los principios constitucionales de
consecutividad e identidad flexible (Arts. 157 y 160 de la C.P.).

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE

Declarar INEXEQUIBLE el articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, “[p]or medio de la cual se
adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra

la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones”

Notifiquese, comuniquese, publiquese, clUmplase y archivese el expediente
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Presidenta

CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada



LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

Con salvamento de voto

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Impedimento aceptado

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

[11Enla Sentencia C-816 de 2004. M.P. Rodrigo Uprimny Yepes, la Corte sefalé: “[eln las
democracias constitucionales en general, y especificamente en el constitucionalismo
colombiano, la deliberacién publica y el respeto a los procedimientos en las cdmaras no son
rituales vacios de contenido; el respeto a esas formas tienen un sentido profundo ya que
ellas permiten una formacién de la voluntad democratica, que sea publica y lo mas

imparcial posible, y que ademads respete los derechos de las minorias. Las sesiones del



Congreso no son entonces un espacio en donde simplemente se formalizan o refrendan
decisiones y negociaciones que fueron hechas por fuera de las cdmaras y a espaldas de la

opinién publica. Sin excluir que puedan existir negociaciones entre las fuerzas politicas por
fuera de las sesiones parlamentarias, por cuanto esas reuniones son en el mundo
contempordneo inevitables, sin embargo es claro que las democracias constitucionales, y
especificamente la Carta de 1991, optan por un modelo deliberativo y publico de formacidén
de las leyes y de los actos legislativos. Por ello la reunién de las camaras no tiene por
objetivo Unicamente formalizar la votacién de una decisién, que fue adoptada por las

fuerzas politicas por fuera de los recintos parlamentarios; las sesiones del Congreso tienen
que ser espacios en donde verdaderamente sean discutidas y debatidas, en forma abierta y
ante la opinidén ciudadana, las distintas posiciones y perspectivas frente a los asuntos de

interés nacional”.

[2] Sobre los casos en los cuales la exigencia de los cuatro debates se reduce a tres, la
Corte ha precisado: “[s]le exceptlan de dicha exigencia tan sélo los casos de sesién
conjunta de las Comisiones Permanentes de cada Camara, que de conformidad con lo
preceptuado en el articulo 169 de la Ley 52 de 1992, tienen lugar Unicamente en dos
eventos: (i) por disposicidon constitucional, para dar primer debate al proyecto de
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones (C.P. art. 346), y (ii) por solicitud del Gobierno,
cuando el Presidente de la Republica envia mensaje de urgencia respecto del tramite de un
determinado proyecto de ley que este siendo conocido por el Congreso (C.P. art. 163). //
Segun lo expresado por la jurisprudencia, aun cuando en los dos supuestos anteriores se
prevé una excepcion - de interpretacion restrictiva- a la regla general, de manera que los
cuatro debates quedan reducidos a tres, también en este Ultimo caso todos y cada uno de
ellos deben surtirse en forma completa e integral, con el fin de que el contenido normativo
que ha sido sometido al tramite legislativo especial pueda entenderse validamente
aprobado. Sentencia C-1147 de 2003. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[3] Sentencia C-1113 de 2003. M.P. Alvaro Tafur Galvis. La Corte también ha precisado que
resulta contrario al principio de consecutividad en la aprobacién de las leyes que un texto

propuesto en las comisiones no se le proporcione el trdmite correspondiente, sino que
solamente se delegue su estudio a las plenarias de cada camara. En tal caso, se ha
considerado que la comisién correspondiente renuncia a su competencia constitucional para

entregarla a las plenarias, con lo cual impide que se surta debidamente el primer debate del



proyecto de ley, en desconocimiento del articulo 157, inciso 22 de la C.P. Ver Sentencia
C-208 de 2005. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

[4] Sentencias C-1040 de 2005. MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil,
Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara
Inés Vargas Hernandez; y C-1143 de 2003. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[5] Sentencias C-1041 de 2005. MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil,
Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara

Inés Vargas Hernandez y C-801 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

[6] Sentencias C-648 de 2006. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; C-015 de 2016. M.P.
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-801 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-839 de 2003.
M.P. Jaime Cdrdoba Trivifo; C-726 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y C-379 de
2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Los contenidos normativos generales, destinados a
convertirse en leyes, por lo tanto, solo pueden llegar a ser validamente sancionados como
tales si han sido sometidos al minimo de deliberacion previsto en el articulo 157 de la C.P.
La consecutividad, como se ha indicado, tiene un importante valor en términos de
representacion democratica y de legitimidad de las opciones politicas adoptadas. “Estas
exigencias en el debate parlamentario revisten gran importancia para un régimen
democratico pues le dan legitimidad a la organizacidn estatal, hacen efectivo el principio
democratico en el proceso de formacién de las leyes y configuran un escenario idéneo para
la discusion, la controversia y la confrontacion de las diferentes corrientes de pensamiento

representadas en el Congreso. Conforme a lo anterior, en principio, de acuerdo con la Carta
(art. 157), si no ha habido primer debate en la comisién constitucional permanente de una
de las camaras, el proyecto no puede convertirse en ley de la Republica”. Sentencia C-1113
de 2003. M.P. Alvaro Tafur Galvis. En la Sentencia C-801 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba
Trivifo, la Sala Plena subrayd: “[e]n un régimen democratico el debate parlamentario tiene
relevancia constitucional en cuanto éste le da legitimidad a la organizacion estatal. A través
del debate se hace efectivo el principio democratico en el proceso de formacién de las
leyes, ya que hace posible la intervencidén de las mayorias y de las minorias politicas, y

resulta ser un escenario preciso para la discusion, la controversia y la confrontacion de las
diferentes corrientes de pensamiento que encuentra espacio en el Congreso de la

Republica”.



[7] Sentencia C-370 de 2004. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

[8] La Corte ha sefialado respecto de la interpretacién de los articulos 157 y 160 de la C.P.:

“... podria argumentarse que la coexistencia de ambas disposiciones en la Carta Politica...
generaria, prima facie, una contradiccién, habida cuenta que mientras se permite la
introduccion de modificaciones por parte de las plenarias sobre lo debatido y aprobado en
las comisiones permanentes, se exige que todo proyecto surta los cuatro debates para que
pueda ser sancionado como ley de la republica. Sin embargo, la Corte ha advertido cémo la
presunta incompatibilidad entre ambas disposiciones constitucionales es aparente, ello
debido a la mayor ascendencia y legitimidad democratica que adquieren las plenarias
respecto a las comisiones. Es evidente que una instancia legislativa que agrupa, no sélo a
los parlamentarios que se ocuparon del primer debate, sino a los demas miembros de cada
camara, pueda realizar, validamente, cambios al proyecto aprobado. Sostener lo contrario
equivale a supeditar el trabajo legislativo del pleno de cada camara a lo decidido por sdlo
una parte de sus miembros, lo que es totalmente contrario al principio de mayoria que

inspira la formacion de las leyes”. Sentencia C-839 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

[9] Sentencias C-942 de 2018. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y C-141 de 2010. M.P.

Humberto Antonio Sierra Porto.
[10] Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[11] Sentencias C-487 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis; C-614 de 2002. M.P. Rodrigo
Escobar Gil; C-669 de 2004. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio y C-809 de 2007. M.P. Manuel José

Cepeda Espinosa.
[12] Sentencia C-537 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[13] Sentencias C-226 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, C-724 de 2004. M.P.
Clara Inés Vargas Hernandez, C-706 de 2005. M.P. Alvaro Tafur Galvis y C-754 de 2004.
M.P. Alvaro Tafur Galvis. En la Sentencia C-1113 de 2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis, la Sala
Plena sostuvo: “[e]l concepto de identidad implica que entre los distintos contenidos
normativos que se propongan respecto de un mismo articulo exista la debida unidad
tematica. Tal entendimiento permite que durante el segundo debate los congresistas

puedan introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que consideren



necesarias (art. 160 C.P.), siempre que durante el primer debate en la comisidn
constitucional permanente se haya aprobado el asunto o materia a que se refiera la adicién
o modificacién. Lo anterior implica darle preponderancia al principio de consecutividad, en
cuanto es factible conciliar las diferencias surgidas en el debate parlamentario, sin afectar
la esencia misma del proceso legislativo”. Ver, asi mismo, las sentencias C-702 de 1999.
M.P. Fabio Morén Diaz; C-1190 de 2001. M.P. Jaime Araujo Renteria y C-950 de 2001. M.P.

Jaime Cérdoba Trivifio.

[14] Sentencias C-044 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil y C-208 de 2005. M.P. Clara Inés

Vargas Hernandez.

[15] Sentencias C-469 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-1488 de 2000. M.P.
Martha Victoria Sachica Méndez; C-922 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; C-950
de 2001. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-801 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio y C-839 de
2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. “En consecuencia, como fue indicado en las sentencias
C-1056 de 2003 y C-312 de 2004, el principio de identidad relativa limita el margen de
modificaciéon de los proyectos de ley con el propdsito de asegurar que tales reformas no
concluyan en una “enmienda total” que impida el reconocimiento de la iniciativa en el
tramite precedente. Asi pues, este mandato proscribe aquellas transformaciones que

constituyan un “texto alternativo” a la propuesta que pretenden modificar, razén por la
cual, debido a las dimensiones de la enmienda planteada, segun ha sido dispuesto por el
articulo 179 de la Ley 52 de 1992, deben ser trasladadas a la respectiva comisidn
constitucional permanente para que agote el tramite ordinario de aprobacién desde el
primer debate”. Sentencias C-539 de 2005. M.P. Alvaro Tafur Galvis, citada en la Sentencia
C-469 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-1056 de 2003. M.P. Alfredo Beltran
Sierra; C-312 de 2004. M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-1488 de 2000. M.P. Martha Victoria
Sachica Méndez; C-922 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; C-950 de 2001. M.P.

Jaime Cérdoba Trivifio; C- 801 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, y C-839 de 2003. M.P.

Jaime Cérdoba Trivifio.

[16] Sentencias C-1147 de 2003. M.P. Rodrigo Escobar Gil y C-208 de 2005. M.P. Clara Inés

Vargas Hernandez.

[17] Sentencia C-307 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José Cepeda Espinosa y



Alfredo Beltran Sierra.
[18] Sentencia C-1147 de 2003. M.P. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[19] Sentencia C-753 de 2004. M.P. Alfredo Beltran Sierra. Ver también Sentencia C-208 de
2005. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

[20] Corte Constitucional, Sentencia C-801 de 2003 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), en este

caso se examino los cambios sufridos por el articulo 51 de la Ley 789 de 2003 (jornada
laboral flexible), frente al cual el Congreso ensayd distintas formulas en todos los debates.
El articulo, tal y como fue finalmente aprobado, no hizo parte ni del proyecto del gobierno,
ni de la ponencia para primer debate en comisiones. En la ponencia para segundo debate
en plenaria de la Cdmara fue incluido y aprobado el articulo sobre jornada laboral flexible.
En la ponencia para segundo debate en plenaria del Senado, no existia el articulo sobre
jornada laboral flexible, pero si el asunto de la jornada laboral. La comisién de conciliacion
adopta el articulo sobre jornada laboral flexible y férmula que es aprobada por las Camaras.
Aun cuando el articulo como tal sélo es aprobado inicialmente en la Plenaria de la Camara,

el asunto sobre la regulacion de la jornada laboral si fue aprobado en los 4 debates.
[21] Sentencia C-1092 de 2003. M.P. Alvaro Tafur Galvis.

[22] Sentencia C-920 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar Gil. La Corte declara la inexequibilidad
de una disposicion. Introducida en el Ultimo debate, que constituia un asunto nuevo, sin

relacion con la materia debatida hasta ese momento.

[23] Sentencias C-722 de 2015. M.P. (e) Myriam Avila Roldan; C-198 de 2002. M.P. Clara
Inés Vargas Hernandez y C-490 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[24] Sentencia C-453 de 2006. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

[25] Sentencia C-370 de 2004. MM.PP. Jaime Dr. Jaime Cérdoba Trivifio y Alvaro Tafur
Galvis.

[26] Ibid.

[28] M.P. Alfredo Beltran Sierra.



[29] MM.PP. Jaime Dr. Jaime Cdrdoba Trivifio y Alvaro Tafur Galvis.
[30] M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

[31] Debe clarificarse que el requisito del debate en el tramite legislativo no es equivalente
a la existencia de intervenciones en pro o en contra del contenido de una propuesta, ni
tampoco exige la participacion de un numero determinado de congresistas en la discusion
formalmente abierta. La Corte ha sido reiterativa en que en esto no radica la existencia del
debate. Lo que la deliberacién comporta es que la Presidencia, de manera formal, abra la
discusidon para que, quienes a bien lo tengan, se pronuncien en el sentido que les parezca.
Correlativamente, es incompatible con el debate que se pase de manera directa de la
proposicién a la votacién, sin que medie ni siquiera la oportunidad para discutir. Ver a este
respecto la Sentencia C-668 de 2004. M.P. Alfredo Beltran Sierra.

[32] Sentencias C-004 de 1993. M.P. Ciro Angarita Barén; C-583 de 1996. M.P. Vladimiro
Naranjo Mesa; C-569 de 2000. M.P. Carlos Gaviria Diaz; C-084 de 1995. M.P. Alejandro
Martinez Caballero; C-227 de 2002. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-873 de 2002. M.P. Alfredo
Beltran Sierra; y C-891 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

[33]Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-801 de 2003 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), la Corte
resolvié una demanda, entre otros, contra el articulo 48 de la Ley 789 de 2002, sobre la
definicién de unidad de empresa, en el contexto de la legislacién para el apoyo al empleo, la
ampliacion de la proteccién social y algunas reformas al Cdédigo Sustantivo del Trabajo. El
demandante sostenia que el citado articulo no habia sido considerado ni aprobado en
primer debate, surtido en sesiones conjuntas de las comisiones de Senado y Camara. Por
esta razén, afirmaba que se habian desconocido los principios de consecutividad e identidad
flexible. La Sala Plena encontré que la norma impugnada, en efecto, no habia hecho parte
de la ponencia presentada para primer debate ni aprobada en las comisiones
constitucionales correspondientes de ambas camaras. Observé que en desarrollo del primer
debate habia sido dejada como constancia y, luego, incluida en las ponencias para segundo
debate, tanto en la Cdmara de Representantes como en el Senado, células legislativas en
las cuales resulté aprobada. En estas condiciones, la Corte considerd que se habia violado el
principio de consecutividad, por no haberse surtido el primer debate. Sostuvo que el

debate en el tramite de los proyectos de ley “no puede limitarse a una simple constancia,



como la dejada en el presente caso, sino que consiste en el estudio, andlisis y controversia
que debe concluir en una decisiéon de improbar o no una norma legal propuesta”. En
consecuencia, afirmé que no se habia cumplido con el mandato constitucional del articulo
157 de la C.P. y declard inexequible la norma censurada, por vicios de procedimiento en su
formacion. En el mismo afo, en la Sentencia C-839 de 2003 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), la
Sala conocié una demanda contra el articulo 22 de la Ley 797 de 2003, mediante el cual se
establecia que quien devengara una mesada pensional de hasta 3 salarios minimos legales
mensuales vigentes solo pagaria el 50% de las cuotas moderadoras y los copagos a que
estuvieran obligados. Esto, en el marco de la reforma al Sistema General de Pensiones y de
la emisidon de normas sobre regimenes pensionales exceptuados y especiales. Entre otros
cargos, el actor argumentaba que el articulo acusado no guardaba ninguna relacién de

conexidad con lo aprobado en primer debate, de manera que debié ser considerado por las
comisiones constitucionales, requisito que sin embargo no se habia cumplido. La Corte
evidencié que en sesiones conjuntas de las comisiones de Camara y Senado la norma
demandada habia sido propuesta, pero no debatida ni aprobada. Constatd, ademas, que
junto con otros articulos, habia sido dejada como constancia al momento de la discusién del
articulado general y que la discusién y votacion fue delegada por las comisiones a las
plenarias de ambas camaras legislativas. Posteriormente la disposiciéon no fue debatida ni
aprobada en la Plenaria del Senado, pero si en la de la Cdmara de Representantes y la

correspondiente discrepancia fue sometida a comisidn accidental de conciliacién, texto
Unico que, con la norma acusada, fue aprobado por ambas corporaciones. La Sala sostuvo
que el precepto impugnado habia violado el principio de consecutividad porque las
comisiones séptimas constitucionales conjuntas renunciaron a su competencia de aprobar,
negar o rechazar el articulo nuevo propuesto dentro del primer debate y optaron por
delegar su discusién a las plenarias de cada cdmara. Indicé que debieron decidir sobre su
aprobaciéon o negacién, de forma tal que apareciera nitidamente como parte del articulado
de la ponencia para segundo debate, en el primer caso o, simplemente, se desechara su
inclusion en el texto puesto a consideracion de las plenarias, en el sequndo. Sin embargo,
“ninguna de estas alternativas, respetuosas del principio de consecutividad, fueron
utilizadas por los miembros de las comisiones séptimas conjuntas” y, en cambio,
“renunciaron a sus competencias de origen constitucional (Art. 157-2 C.P.) e impidieron que
respecto a la norma acusada fueran surtidos los cuatro debates reglamentarios, actuacion

que, en Ultimas, vicié el tramite legislativo...”. De esta forma, la Corte declaré inexequible



la norma acusada.

[34] Gaceta del Congreso 1158 de 2016, p. 4.



