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Examinado el contenido de las normas acusadas, concluye la Corte que, en efecto, en éstas
se toman medidas relacionadas con la participacion del sector cooperativo en la actividad
financiera, en dos aspectos basicos: (i) la labor de supervisidn a cargo de la Superintendencia
de la Economia Solidaria con la asistencia técnica de la Superintendencia Bancaria (arts. 98,
99 y 100); y (ii) las condiciones para la creacién y funcionamiento de las cooperativas
financieras (arts. 101 a 109). Asi las cosas, encuentra la Corte que las mismas no
contravienen el principio de unidad de materia a que hacen referencia expresa los articulos
158 y 169 de la Carta, pues es clara la relacion de conexidad tematica y teleoldgica que
existe entre ellas y el nlcleo tematico de la Ley 795 de 2003. La relacidn de cercania entre
éstas y el nucleo tematico de la ley a la que pertenecen no se discute, pues el mismo es
precisamente la actividad financiera. En efecto, atendiendo a su contenido normativo, las



preceptivas impugnadas son compatibles con la materia tratada en la ley, toda vez que en
ellas se incluyen medidas que deben ser cumplidas y observadas por las cooperativas
cuando intervienen en el sistema financiero. Si por ministerio de la Ley, una de las
actividades especializadas que desarrollan las cooperativas es la relacionada con la
intermediacion de recursos financieros, esto es, con la captacion y colocacion de recursos del
publico, no resulta extrafio que en una ley que pretende modificar la legislacion financiera, se
incluyan medidas dirigidas a promover y controlar esa actividad cuando ésta es ejercida por
entidades especializadas del sector solidario como lo son las cooperativas.

Referencia: expediente D-5931

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 98, 99, 100, 101,102, 103, 104, 105,
106, 107, 108, 109 y 110 de la Ley 795 de 2003, “Por la cual se ajustan algunas normas del
Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones”

Demandante: Pedro Pablo Camargo

Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL
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Bogota D.C., quince (15) de marzo de dos mil seis (2006).

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

SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Pedro Pablo Camargo
presentdé demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 98, 99, 100, 101,102, 103,
104, 105, 106, 107, 108, 109 y 110 de la Ley 795 de 2003, “Por la cual se ajustan algunas
normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones”

Mediante Auto del veintitrés (23) de Agosto de dos mil cinco (2005), el Magistrado
Sustanciador decidio ADMITIR la demanda radicada bajo el nUmero D-5931. Adicionalmente,
decidié FIJAR en lista la norma acusada por el término de diez (10) dias con el fin de otorgar
la oportunidad a todos los ciudadanos de impugnarla o defenderla. En el Auto también se
ordenéd COMUNICAR la demanda al Ministro del Interior y de Justicia, al Superintendente
Bancario, al Superintendente de Economia Solidaria, al Presidente de la Asociacién Nacional
de Instituciones Financieras (ANIF), al Director de la Asociacién Colombiana de Cooperativas
(ASCOOQP), al Director de la Federacién de Cooperativas de Ahorro y Crédito y Financieras de
Colombia (FECOFIN) y a los Decanos de algunas Facultades de Derecho, para que si lo
estimaban conveniente, intervinieran -defendiendo o impugnando- la constitucionalidad de
las disposiciones acusadas. Finalmente, se ordenéd DAR TRASLADO al Sefior Procurador
General de la Nacién para que rindiera el concepto a su cargo, de acuerdo con el articulo 7
del decreto 2067 de 1991.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion Nacional y en
el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacion se transcriben los articulos acusados, conforme a su publicacién en el Diario
Oficial nUmero 45064 del 15 de enero de 2003:

LEY 795 DE 2003

(enero 14)



Diario Oficial No. 45.064 de 15 de enero de 2003

Por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se
dictan otras disposiciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA,

DECRETA

ARTICULO 98. El articulo 34 de la ley 454 de 1998 quedard asi:

Articulo 34. Entidades sujetas a su accién. El Presidente de la Republica ejercerd por
conducto de la Superintendencia de la Economia Solidaria la inspeccidn, vigilancia y control
de las cooperativas y de las organizaciones de la Economia Solidaria que determine mediante
acto general, que no se encuentren sometidas a la supervision especializada del Estado. En
el caso de las cooperativas de ahorro y crédito multiactivas o integrales con seccién de
ahorro y crédito, las funciones seran asumidas por esta Superintendencia, mediante el
establecimiento de una delegatura especializada en supervisién financiera, la cual recibira
asistencia tecnoldgica, asesoria técnica y formaciéon del recurso humano de la
Superintendencia Bancaria.

Para el efectivo ejercicio de sus funciones, asi como de los objetivos de la supervision, el
control y la vigilancia asignados por la Constitucion Politica y las leyes, el Superintendente de
la Economia Solidaria contara con las facultades previstas para el Superintendente Bancario,
en lo que resulte aplicable a las entidades sujetas de su vigilancia. En consecuencia, el
régimen de toma de posesion previsto en el Estatuto Organico del Sistema Financiero se
aplica a las entidades sujetas a la inspeccion, control y vigilancia de la Superintendencia de
Economia Solidaria en lo que resulte pertinente de conformidad con la reglamentacion que
para el efecto expida el Gobierno Nacional.

ARTICULO 99. El articulo 37 de la Ley 454 de 1998 quedard asi:

Articulo 37. Ingresos. Los recursos necesarios para cubrir los gastos de funcionamiento e
inversion que requiera la Superintendencia de la Economia Solidaria provendran de los
siguientes conceptos:



1. Tasa de contribucién. Corresponde a las contribuciones pagadas por las entidades
vigiladas y se exigiran por el Superintendente de la Economia Solidaria.

Para estos efectos, el Superintendente de la Economia Solidaria debera, el 1o. de febrero y el
lo. de agosto de cada ano, o antes, exigir a las entidades mencionadas el pago de la
contribucién. El manejo y administracion de estos recursos estaran a cargo de la
Superintendencia de la Economia Solidaria.

El monto de la contribucién impuesta a las entidades vigiladas deberd guardar equitativa
proporcidn con sus respectivos activos.

2. Otros ingresos.

a) Los recursos que se le transfieran del Presupuesto General de la Nacién;

b) Los recursos que se obtengan por la venta de sus publicaciones, de los pliegos de
licitacién o de concurso de méritos, asi como de fotocopias, certificaciones o constancias;
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d) Los canones percibidos por concepto de arrendamiento de sus activos;
e) Los recursos provenientes de los servicios que preste la entidad;

f) Los recursos originados en la venta o arrendamiento de los sistemas de informaciéon y
programas de computacién disefiados y desarrollados por la entidad;

g) Los intereses, rendimientos y demas beneficios que reciba por el manejo de sus recursos
propios;

h) Los demads ingresos que le sean reconocidos por las leyes.”

ARTICULO 100. El paragrafo primero del articulo 39 de la Ley 454 quedaré asi:

" n

PARAGRAFO 1lo. En concordancia con las previsiones del articulo 335 de la Constitucion
Politica, la Superintendencia encargada de la vigilancia de la entidad infractora, adelantard
las medidas cautelares establecidas en el numeral 1 del articulo 108 del Estatuto Organico
del Sistema Financiero respecto de las entidades que adelanten actividad financiera sin
haber recibido la autorizacién pertinente, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 314 de la
Ley 599 de 2000, o la norma que lo modifique o adicione.



ARTICULO 101. Adiciénase el articulo 39 de la Ley 454 de 1998 con el siguiente paragrafo:

PARAGRAFO 2o0. Las cooperativas de ahorro y crédito y las cooperativas multiactivas con
seccion de ahorro y crédito, deberan constituir y mantener un fondo de liquidez cuyo monto,
caracteristicas y demas elementos necesarios para su funcionamiento seran determinados
por el Gobierno Nacional.

ARTICULO 102. Modificase el articulo 40 de la Ley 454 de 1998, el cual quedard as:

Articulo 40. Cooperativas financieras. Son cooperativas financieras los organismos
cooperativos especializados cuya funcion principal consiste en adelantar actividad financiera,
su naturaleza juridica se rige por las disposiciones de la Ley 79 de 1988; las operaciones que
las mismas realicen se regirdn por lo previsto en la presente ley, en el Estatuto Organico del
Sistema Financiero y demas normas que les sean aplicables.

Las cooperativas financieras se encuentran sometidas al control, inspeccidn y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria y para todos los efectos son establecimientos de crédito.

Para adelantar las operaciones propias de las cooperativas financieras se requiere la
autorizacion previa y expresa en tal sentido de la Superintendencia Bancaria, entidad que la
impartira Unicamente previo el cumplimiento de los siguientes requisitos:
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a) Demostrar ante la Superintendencia Bancaria experiencia no menor de tres (3) afnos en el
gjercicio de la actividad financiera con asociados como cooperativa de ahorro y crédito o
multiactiva o integral con seccién de ahorro y crédito, en una forma ajustada a las
disposiciones legales y estatutarias;

b) Acreditar el monto de aportes sociales minimos que se exija para este tipo de entidad.

En todo caso, en forma previa a la autorizacion, la Superintendencia Bancaria verificara, por
medio de cualquier investigacidon que estime pertinente, la solvencia patrimonial de la
entidad, su idoneidad y la de sus administradores.

PARAGRAFO 1o. La Superintendencia Bancaria podra establecer planes de ajuste para la



conversion en cooperativas financieras de las cooperativas que se encuentren actualmente
sometidas a su vigilancia. Dentro de dichos planes, ese organismo de vigilancia y control
podra ordenar la suspension de nuevas captaciones con terceros, y establecer compromisos
para que las entidades adopten los parametros tendientes a lograr los requisitos indicados en
el articulo anterior.

PARAGRAFO 20. En el evento en que cualquiera de las cooperativas que se encuentren bajo
la vigilancia y control de esa Superintendencia desista de su conversién en cooperativa
financiera o incumpla el plan de ajuste de que trata el paragrafo anterior, debera proceder a
la adopcion de mecanismos tendientes a la devolucion de dineros a terceros en un plazo no
mayor a un afo, prorrogable por la Superintendencia Bancaria, so pena de las sanciones a
que haya lugar. Una vez adoptados dichos mecanismos, pasaran a la vigilancia y control de
la Superintendencia de la Economia Solidaria.”

ARTICULO 103. El articulo 43 de la Ley 454 de 1998, modificado por el articulo 113 de la Ley
510 de 1999 quedara asi:

Articulo 43. De acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 108 del Estatuto Organico
del Sistema Financiero, la palabra ahorro sélo podra ser utilizada por las cooperativas a las
cuales se les haya impartido autorizacidon para adelantar la actividad financiera y demas
entidades autorizadas por la ley para captar ahorro, y no podra referirse en ningln caso a los
aportes de los asociados.

Las cooperativas que adelantan actividad financiera deberan informar debidamente a los
interesados en asociarse a la entidad, sobre los derechos y deberes inherentes a la calidad
de asociado, asi como las caracteristicas propias de los aportes, distinguiéndolas de los
depdsitos de ahorro.

La Superintendencia de la Economia Solidaria y la Superintendencia Bancaria impartiran las
instrucciones necesarias para el cumplimiento de la presente norma.

PARAGRAFO. Lo previsto en este articulo se entiende sin perjuicio de las normas que regulen
el subsidio de vivienda.”

ARTICULO 104. Adicidnase el siguiente texto como paragrafo del articulo 45 de la Ley 454 de



1998.

PARAGRAFO. La escisién de que trata el numeral 1 del presente articulo, podra utilizarse para
la creacion de una cooperativa de ahorro y crédito o cooperativa financiera, la cual no estara
sujeta a lo previsto en los articulos 33 inciso primero, 50 y 92 inciso segundo de la Ley 79 de
1988 en los términos que establezca el Gobierno Nacional. Los asociados de la cooperativa
que le dio origen a la cooperativa asi constituida, podran utilizar los servicios de la
cooperativa de ahorro y crédito o financiera, asi como los asociados de otras cooperativas
que participen en su conformacion. En este Ultimo caso, las decisiones se adoptaran segun lo
previsto en el articulo 96 de la Ley 79 de 1988.

ARTICULO 105. El articulo 46 de la Ley 454 de 1998 quedara as:

Articulo 46. No estaran obligadas a especializarse las cooperativas multiactivas e integrales
con seccion de ahorro y crédito que estén integradas Unicamente por asociados que se
encuentren o hayan estado vinculados laboralmente a una misma entidad publica o privada.

ARTICULO 106. El paragrafo lo. del articulo 48 de la Ley 454 de 1998 quedard asi:

PARAGRAFO 1o. La totalidad de las inversiones de capital de las cooperativas financieras, no
podra superar el ciento por ciento (100%) de sus aportes sociales y reservas patrimoniales,
excluidos los activos fijos sin valorizaciones y descontadas las pérdidas acumuladas. En todo
caso, con estas inversiones las cooperativas no deben desvirtuar su propésito de servicio ni
el caracter no lucrativo de su actividad. Si no existiere ese propdésito, la entidad debera
enajenar la respectiva inversion.

ARTICULO 107. El paragrafo lo. del articulo 50 de la Ley 454 de 1998 quedard as:

PARAGRAFO 1lo. La totalidad de las inversiones de capital de las cooperativas de ahorro y
crédito y de las secciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o integrales,
no podran superar el ciento por ciento (100%) de sus aportes sociales y reservas
patrimoniales, excluidos los activos fijos sin valorizaciones y descontadas las pérdidas
acumuladas. En todo caso, con estas inversiones las cooperativas no deben desvirtuar su
propdsito de servicio ni el caracter no lucrativo de su actividad. Si no existiere ese propdsito,



la entidad debera enajenar la respectiva inversion.

ARTICULO 108. El numeral 1 del articulo 51 de la Ley 454 de 1998 quedar3 asi:

1. Prerrogativas Tributarias. Para el conveniente y eficaz logro de sus objetivos, el Fondo de
Garantias de Entidades Cooperativas gozara de las siguientes prerrogativas:

a) Para todos los efectos tributarios, el Fondo sera considerado como entidad sin dnimo de
lucro;
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c) Exencién de inversiones forzosas.

ARTICULO 109. El articulo 61 de la Ley 454 de 1998 quedara as:

Articulo 61. Operaciones con asociados, administradores, miembros de las juntas de
vigilancia y sus parientes. Las operaciones de crédito realizadas con las siguientes personas
o entidades requeriran de un nimero de votos favorables, que en ningln caso resulte inferior
a las cuatro quintas (4/5) partes de la composicion del respectivo Consejo de Administracion
de las cooperativas con actividad financiera:

1. Asociados titulares del cinco por ciento (5%) o mas de los aportes sociales.
2. Miembros de los consejos de administracién.

3. Miembros de la junta de vigilancia.

4. Representantes Legales.

5. Las personas juridicas de las cuales los anteriores sean administradores o miembros de
junta de vigilancia.

6. Los cényuges y parientes hasta segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad y
primero civil de las personas sefialadas en los numerales anteriores.

En el acta de la correspondiente reunidn se dejara constancia, ademas, de haberse verificado
el cumplimiento de las normas sobre limites al otorgamiento de crédito o cupos maximos de
endeudamiento o de concentracién de riesgos vigentes en la fecha de aprobaciéon de la



operacion, en aquellas entidades obligadas a cumplir estas exigencias.

En estas operaciones no podran convenirse condiciones diferentes a las que generalmente
utiliza la entidad para con los asociados, segun el tipo de operacion, salvo las que celebren
para atender las necesidades de salud, educacidn, vivienda y transporte de acuerdo con los
reglamentos que para tal efecto previamente determine el consejo de administracion.

Seran personal y administrativamente responsables los miembros del Consejo de
Administracion que aprueben operaciones en condiciones contrarias a las disposiciones
legales y estatutarias sobre la materia.

ARTICULO 110. Las entidades que en desarrollo de la parte final del inciso segundo del
articulo 72 de la Ley 79 de 1988 presten directamente servicios de previsidn, asistencia y
solidaridad podran crear una cooperativa que administre los productos relacionados con tales
fines, la cual no estara sujeta a lo previsto en los articulos 33 inciso primero, 50 y 92 inciso
segundo de la Ley 79 de 1988 en los términos que establezca el Gobierno Nacional. Los
asociados de la cooperativa que le dio origen a la cooperativa asi constituida, podran utilizar
los servicios de la nueva cooperativa, asi como los asociados de otras cooperativas que
participen en su conformacion. En este Ultimo caso, las decisiones se adoptaran segun lo
previsto en el articulo 96 de la Ley 79 de 1988.

l1l. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

Segln el demandante, en los articulos acusados el legislador desconocié el principio de
unidad de materia previsto en el articulo 158 de la Constitucién Politica, ya que, por su
intermedio, regulé una materia que no guarda relacion de conexidad con el tema central de
la Ley 795 de 2003.

Sostiene que el objetivo perseguido con la Ley 795 de 2003 fue el de expedir una
normatividad mediante la cual se realizaran ajustes al Estatuto Organico del Sistema
Financiero y Asegurador, contenido en el Decreto-Ley 663 de 1993, pero no regular aspectos
relacionados con entidades del sector cooperativo y solidario que nada tienen que ver con
dicho estatuto.

Considera que, en atencién al propdsito de la Ley 795, ésta sblo podia ocuparse de la
regulacién de las instituciones vigiladas y controladas por la Superintendencia Bancaria y no
de la regulacion de instituciones vigiladas por la Superintendencia Nacional de la Economia



Solidaria, que es lo que precisamente ocurre en las disposiciones impugnadas.

A juicio del actor, lo que hace la Ley 795 es “mezcla[r] la normatividad de las instituciones
sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria con la normatividad de las
cooperativas sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Nacional de la
Economia Solidaria”, lo cual desborda el marco de competencia legislativa ya que el
propoésito de la citada ley era llevar a cabo un ajuste al estatuto financiero -Decreto-Ley 663
de 1993- y no regular aspectos de la actividad cooperativa y solidaria prevista en la Ley 454
de 1998.

En esa linea de interpretacion, concluye que a través de la Ley 795 de 2003 el legislador
reformd y adiciond los articulos 34, 37, 39, 40, 43, 45, 46, 48, 50, 51 y 61 de la Ley 454 de
1998, por la cual se regula la economia solidaria, razén que lo lleva a sostener que se produjo
una violacion del principio constitucional de unidad de materia, pues el contenido de las
normas reformadas y adicionadas no tiene ninguna relacion objetiva y razonable con la
tematica general y la materia dominante de la ley de la cual hace parte.
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Para sustentar la acusacion respecto de cada uno de los articulos acusados, el actor se limita
a transcribir su contenido e inmediatamente después cita las normas derogadas de la Ley
454 de 1998 que fueron objeto de modificacion y adicion por la ley 795 de 2003. Respecto
del articulo 110 de la Ley 795, dado que se trata de un precepto nuevo que no modifica ni
adiciona ningun articulo de la Ley 454 de 1998, el actor sustenta la violacion del principio de
unidad de materia, en el hecho de que la misma hace alusidn expresa a las entidades
sometidas a la legislacion cooperativa sin que pueda identificarse ningln vinculo con el
Estatuto Financiero.

IV. INTERVENCIONES

1. MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

La doctora Ana Maria del Pilar Nieto, actuando como apoderada del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, interviene en el presente proceso para defender la exequibilidad de las
normas acusadas, basada en las siguientes argumentaciones.



El interviniente inicia la defensa de la norma acusada sefalando que la Corte Constitucional
ha determinado que la unidad de materia debe ser examinada de forma flexible, a la luz de
las relaciones tematicas y teleoldgicas que se desprendan del cuerpo normativo de la ley.

Posteriormente hace referencia a la sentencia C-940 de 2003 en la que la Corte se pronuncié
sobre los articulos 110 y 111 de la ley 795 de 2003, para concluir que los articulos acusados
se relacionan integramente con el ejercicio de la actividad financiera de tal suerte que no se
vulnera el principio constitucional de la unidad de materia.

Sostiene que el Estatuto Organico del Sistema Financiero hace alusion expresa a la ley 454
de 1998, de lo cual se sigue que nada obsta para que en la ley que modifico tal estatuto, se
incluyeran disposiciones que modifican a su vez aspectos relacionados con la actividad
financiera adelantada por las entidades cooperativas.

Establece en su intervencién que los articulos demandados guardan relacién con el tema
general de la ley 795 de 2003, dado que su objetivo fue el de reformar adecuadamente el
sistema financiero, del cual hacen parte las entidades vigiladas por la Superintendencia de
Economia Solidaria.

Argumenta, de otra parte, la existencia de una relacién entre las leyes 454 de 1998 y la ley
795 de 2003, incluso desde el punto de vista puramente formal, en la medida en que ambas
normas regulan temas relacionados con la actividad financiera de las entidades de
naturaleza cooperativa.

Por lo anteriormente expuesto, el interviniente arriba a la conclusion de que por virtud de la
actividad financiera que desarrollan las entidades de naturaleza cooperativa, existe una
estrecha relacion entre las normas que modifiquen el Estatuto Organico del Sistema
Financiero y la ley 454 de 1998 en cuanto se refiere a la actividad financiera de las entidades
cooperativas y/o a la entidad que ejerce las funciones de inspeccidn, vigilancia y control de
las mismas.

En tal sentido solicita a la Corte que declare exequible la totalidad de las normas acusadas.

2. SUPERINTENDENCIA DE LA ECONOMIA SOLIDARIA



La doctora Ana Victoria Rincon Cadena, en representacion de la Superintendencia de
Economia Solidaria, intervino en el proceso para defender la constitucionalidad de las normas
acusadas, bajo los siguientes argumentos.

En consideracidn de la interviniente, la norma acusada no viola el principio constitucional de
unidad de materia toda vez que la ley 795 de 2003 estd regulando de manera objetiva la
actividad financiera, es decir, independientemente de los sujetos que la adelanten. Asi, la
norma acusada no resulta inexequible por el hecho de modificar normas de la ley 454 de
1998 en materia de economia solidaria, dado que esta Ultima norma lo que buscé fue
insertar el sistema financiero cooperativo al sistema financiero institucional que realizan las
entidades de crédito.

Sustenta su intervencion en la exposicién de motivos de la ley 454 de 1998 en la que se
resalta que el cooperativismo financiero debe formar parte institucional de los sistemas
financieros; de otra parte, aduce que el propdsito del legislador fue el de sujetar la actividad
de intermediacién realizada por las cooperativas financieras a las normas generales de
regulacién prudencial y demas exigencias establecidas en el Estatuto Organico del Sistema
Financiero.

Asi las cosas, sefiala la interviniente que a su juicio, el estatuto financiero quedaria
incompleto si Unicamente regulara la actividad financiera de las entidades sometidas a la
vigilancia de la Superintendencia Bancaria.
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3. SUPERINTENDENCIA BANCARIA

El doctor Victor Hernando Gamez Villalobos, actuando en nombre de la Superintendencia
Bancaria, intervino en el presente proceso para defender la constitucionalidad de las normas
demandadas, de acuerdo a los argumentos que a continuacién se sintetizan.

El interviniente inicia su argumentacion encaminada a la defensa de la exequibilidad de las
normas acusadas con una reflexidon acerca de la especializacidén en el sector cooperativo, el
control y vigilancia que se ejerce sobre las entidades financieras de dicho sector y la
importancia de las leyes 454 de 1998 y 510 de 1999 en la modernizacidn institucional de las



entidades.

Acto seqguido presenta un analisis del marco constitucional del ahorro, para lo cual se detiene
en los articulos 150 y 189 superiores, en materia de actividades relacionadas con el manejo,
aprovechamiento e inversién de los recursos captados del publico. Posteriormente presenta
un analisis de la exposicién de motivos de la ley 795 de 2003 con el animo de resaltar la
procura del Estado por la proteccidén del ahorro a través de la especializacidon de la
regulacion.

Ulteriormente, el interviniente identifica como nucleo esencial de la norma acusada el ahorro,
de tal manera que desarrolla un analisis para explicitar el nexo causal entre las normas
acusadas y el ahorro con el fin de desvirtuar la demanda de inexequibilidad que contra ellas
recae.

De otra parte, realiza un breve recuento jurisprudencial del principio de unidad de materia
para concluir que tal principio se sigue en la norma acusada toda vez que el contenido de lo
dispuesto en las normas demandadas encaja dentro del sentido y objeto de la ley 795 de
2003, por tanto, la norma acusada es completamente ajustada a la Constituciéon Nacional.

4. UNIVERSIDAD DEL ROSARIO

El doctor Juan Jacobo Calderdn Villegas, en representacion de la Facultad de Jurisprudencia
de la Universidad del Rosario, intervino en el presente proceso para solicitar la declaratoria
de exequibilidad de los articulos demandados, con excepcidn de los articulos 99 y 110, los
cuales considera que deben ser declarados inconstitucionales por las razones que a
continuacion se presentan.

El interviniente expone los criterios de analisis de la norma impugnada en el siguiente orden:
En primer lugar determina las pautas definidas por la jurisprudencia constitucional en torno
al principio de unidad de materia; posteriormente establece el nlcleo rector de la ley 795 de
2003, para finalmente evaluar la conformidad de las normas demandadas con el principio
consagrado en el articulo 169 superior relativo a la unidad de materia.

Dentro del analisis del principio de unidad de materia legislativa el interviniente hace alusién,
entre otras, a la sentencia C-309 de 2002 para extraer las reglas relevantes en torno a dicho



principio, dentro de las que se destaca aquella que sostiene que la carencia de un vinculo
objetivo y racional se constata cuando se evidencia una falta absoluta de conexién o una
incongruencia causal, tematica, sistematica o teleoldgica entre los diversos topicos que
regula la ley y, particularmente, entre las disposiciones que la conforman y el ndcleo
tematico dominante.

Acto seguido, procede a establecer el nlcleo rector de la ley 795 de 2003 para determinar si
las normas demandadas guardan conexidn con éste o por el contrario vulneran el principio
de unidad de materia. Tal nlcleo es determinado a partir de la exposicion de motivos del
proyecto y algunas ponencias presentadas en el tramite legislativo para su expedicion y
consiste, en consideracion del interviniente, en el ordenamiento juridico de la actividad
financiera, sefialando que no obstante la generalidad del mismo es claro que posee
capacidad definitoria del tipo de materias que lo constituyen y, por ello, y al mismo tiempo, lo
separan de otros ambitos de regulacion.

|dentificado el nlcleo rector de la ley 795 de 2003, el interviniente entra a desarrollar el
juicio de conexidad entre las disposiciones acusadas y éste, concluyendo que los articulos 98,
100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108 y 109 guardan estrecha relacién con el sistema
financiero y por tanto no vulneran el principio de unidad de materia.

Sin embargo, los articulos 99 y 110, a juicio del interviniente, no guardan relacién con el
nucleo esencial de la ley 795 de 2003, en la medida en que el primero de ellos se ocupa de
establecer el origen de los recursos que constituyen los ingresos de la Superintendencia de la
Economia Solidaria necesarios para el cumplimiento de sus funciones, tépico que no guarda
relacion directa con el ndcleo rector de la norma bajo estudio, y el segundo trata sobre la
posibilidad de que determinadas entidades presten, bajo especificas condiciones, servicios de
previsién, asistencia y solidaridad, tema que tampoco tiene estrecho vinculo con el nlcleo
esencial de la norma.

Finalmente el interviniente aborda un Ultimo problema cual es la aparente contradiccidn
entre el titulo que identifica la ley y el contenido de las disposiciones demandadas que se
suscita por virtud de que el titulo de la ley 795 de 2003 se contrae a sefialar que a través de
la misma se modifican algunas normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se
dictan otras disposiciones, frente al cual pareceria improcedente que la norma modificara
disposiciones que no pertenecen a dicho estatuto.

No obstante, la contradiccién es solamente aparente y se desvirtla bajo los siguientes
argumentos: (i) La estrecha relacién con el nlucleo esencial de la ley 795 de 2003, (ii) la
determinacidn legislativa conforme a la cual a través de la ley 795 de 2003 “se dictan otras



disposiciones” y (iii) la consideracion de que algunos de los articulos demandados, pese a
modificar directamente articulos de la ley 454 de 1998, suponen la modificacién del Estatuto
Organico del Sistema Financiero.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacidn, en concepto No.3954 recibido el 13 de octubre de 2005
se opuso a las pretensiones de la accién publica de inconstitucionalidad presentada por el
ciudadano Pedro Pablo Camargo y solicité a la Corte declarar exequibles las disposiciones
acusadas.

Luego de realizar un resumen de los planteamientos de la demanda y del problema juridico
que entrafa, el Procurador General de la Nacién comenzé sefialando que desde sus inicios, el
sector cooperativo se estructurd sobre la base de la generacién de incentivos para el ahorro
privado y con el objeto de restituir los beneficios de dicha actividad entre los asociados,
como manifestacidn del principio de solidaridad. Por esta razén, en la década de los 80, se
desarrollé el sistema de cooperativismo financiero, lo cual generd que el gobierno nacional
ejerciera un control especializado sobre esta actividad, permitiendo al sector cooperativo
realizar operaciones financieras, bajo una reglamentacion de caracter especifico.

Seguidamente, el Procurador General de la Nacion destacé que el tema de la proteccién vy el
estimulo a la propiedad asociativa y solidaria, fue objeto de preocupacidén por parte del
Constituyente del 91, razdn por la cual existen varias disposiciones en la Carta Politica que se
refieren de manera genérica a la economia solidaria.

Ahora bien, de acuerdo con el jefe del Ministerio Publico, corresponde al Congreso de la
Republica desarrollar dichos postulados constitucionales relacionados con el sector
cooperativo, y concretamente, le corresponde establecer el régimen de aquellas
organizaciones cooperativas que desarrollan actividades ligadas a la captacién y colocacion
de recursos financieros, en concordancia con los articulo 150 (numeral 19), 333, 334, y 335
de la Constitucion.

El establecimiento de dicho régimen comprende la fijacidn de un sistema de controles y de
un grupo de entidades a cargo de esta tarea, sin que con ello se desconozca la autonomia del
sector cooperativo o el principio de especialidad de las normas que se aplican a este sector.



En Gltimas, lo que se busca es hacer compatibles las normas relacionadas con la actividad

financiera y las disposiciones que regulan el area de la economia solidaria, pues como ya se
dijo, existe una relacion intrinseca entre uno y otro sector, ya que algunas cooperativas
pueden de manera simultanea desarrollar actividades financieras y de ahorro con fines
solidarios.

En esta linea de interpretacién, el Procurador considera que las disposiciones acusadas no
vulneran la regla de unidad de materia, contenida en el articulo 158 de la Constitucidn,
puesto que el aspecto financiero guarda una relacion tematica con las demas actividades que
inciden en el desarrollo macroecondémico del pais, dentro de las cuales se encuentra la
actividad solidaria.

Incluso, desde el punto de vista formal, el Procurador recuerda que desde la exposicidn de
motivos del proyecto de ley que concluyd en la Ley 795 de 2003, estuvo implicita la reforma
a la Ley 454 de 1998 que precisamente regulaba los aspectos inherentes al sector solidario
de la economia y, posteriormente, tanto el Senado como la Camara en Comisiones y
Plenarias, debatieron y aprobaron los articulos modificatorios del régimen juridico del sector
solidario de la economia, sin que se objetaran por violacion al articulo 158 de la Constitucion
Politica.

De acuerdo con lo anterior, el jefe del Ministerio PUblico considera que con las disposiciones
acusadas no se mezcla de manera indebida el ejercicio de la vigilancia que realiza el
ejecutivo a las entidades del sector solidario de la economia a través de las
Superintendencias Bancaria y de Economia Solidaria, pues estas entidades tienen funciones
especificas, bien sea en materia financiera o de ahorro, pues algunas cooperativas
desarrollan ambas actividades, ya que pueden ser especializadas, financieras, multiactivas,
integrales, o de ahorro y crédito, de conformidad con las disposiciones legales vigentes.

Por otro lado, el despacho del Procurador considera que aun cuando las leyes que establecen
o modifican el régimen del sistema financiero o el del sector solidario de la economia tienen
un caracter especial, no comportan -desde el punto de vista constitucional- un caracter
especifico que amerite la aplicacion del control de constitucionalidad por violacién a la regla
de unidad de materia en forma rigida.
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Asi las cosas, el Procurador concluye que los articulos 98 a 110 de la Ley 795 de 2003 no



desconocen el principio de unidad de materia pues existen diversas entidades cooperativas
que de manera simultanea asumen competencias relacionadas con el ahorro pero también
con la actividad financiera, y existe la necesidad de que el legislador faculte al gobierno
nacional para que ejerza un control efectivo sobre dichas actividades y con ello evite que se
generen crisis en un sector con alto impacto macroecondmico y social, como es el sector
solidario. Teniendo en cuenta esta conexidad tematica profunda entre las disposiciones
acusadas y el estatuto organico del sistema financiero, el Procurador solicita a la Corte
declarar la exequibilidad de las disposiciones acusadas.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

Por dirigirse la demanda contra varias disposiciones que hace parte de una ley de la
Republica (Ley 795 de 2003), esta Corporacion es competente para decidir sobre su
constitucionalidad, tal y como lo prescribe el articulo 241-4 de la Constitucion Politica.

2. Problema juridico

2.1. En el presente caso, el actor solicita a la Corte que declare inexequible los articulos 98,
99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 109 y 110 de la Ley 795 de 2003, por
considerar que a través de ellos el Congreso de la Republica viold el principio de unidad de
materia, ya que regulo un asunto que no guarda relacién de conexidad con el propdsito
central de la ley. Sostiene al respecto que mientras la Ley 795 de 2003 tiene por objeto
realizar ajustes el Estatuto Organico del Sistema Financiero, en contraposicién a dicha
finalidad, las normas acusadas procedieron a reformar disposiciones de la Ley 454 de 1998,
la cual regula el tema de la economia solidaria y cooperativa. A su juicio, la reforma al
Estatuto Organico del Sistema Financiero puede incluir medidas respecto de entidades
vigiladas por la Superintendencia Bancaria, pero en ningun caso respecto de entidades
vigiladas por la Superintendencia de la Economia solidaria y cooperativa, ya que unas y otras
no son compatibles desde el punto de vista de su naturaleza juridica y de la actividad que
desarrollan.

2.2. El Ministerio Publico y los distintos intervinientes discrepan de la acusacion formulada
por el actor, coincidiendo en sefialar que las normas acusadas no violan el principio de



unidad de materia, pues por expresa disposicion legal las entidades de naturaleza
cooperativa y solidaria también desarrollan actividad financiera y, como tal, existe una clara
relaciéon de conexidad tematica entre la Ley 795 de 2003 y las normas acusadas. Resaltan el
hecho de que en la Ley 795 de 2003 se buscé introducir reformas el sistema financiero, y que
de él hacen parte integral las entidades vigiladas por la Superintendencia de Economia
Solidaria, con lo cual no existe la presunta incongruencia que alega el actor.

2.3. Tendiendo en cuenta los anteriores planteamientos, en esta oportunidad le corresponde
a la Corte determinar:

Si el legislador excedid sus competencias y desconocid el principio de unidad de materia
consagrado en los articulos 158 y 169 de la Carta Politica, por el hecho de haber incluido en
una ley que persigue reformar el Estatuto Organico del Sistema Financiero, algunas
modificaciones y adiciones al régimen juridico de las entidades del sector solidario y
cooperativo, previsto en la Ley 454 de 1998.

Para efectos de resolver el problema juridico planteado, la Corte hara referencia a los
siguientes temas: (i) el principio de unidad de materia y la reglas que lo rigen en el control de
constitucionalidad; (ii) el fundamento constitucional y legal de la economia solidaria y del
cooperativismo como una de sus manifestaciones; (ii) la relacién del cooperativismo con el
sistema financiero; y (iv) el ndcleo tematico de la Ley 795 de 2003.

Previamente la Corte se pronunciara sobre la existencia de una cosa juzgada constitucional
frente a una de las normas acusadas.

3. Cuestién previa. Existencia de cosa juzgada constitucional respecto del articulo 110 de la
Ley 795 de 2003

Advierte la Corte que el articulo 110 de la ley 795 de 2003, demandando en esta causa, ya
fue sometido a juicio ante la Corte Constitucional, quien, mediante Sentencia C-940 del 15 de
octubre 2003 (M.P. Marco Gerardo Monrroy Cabra), lo encontrd ajustado a la Constitucion
Politica. A un cuando en esa oportunidad, la acusacién principal contra la norma gir6 en torno
a una presunta ocurrencia de vicios de procedimiento en su formacion (violacién de los
principios de identidad relativa y consecutividad), también incluyé el cargo que en esta
oportunidad se invoca: el presunto desconocimiento del principio de unidad de materia.



El analisis de constitucionalidad del articulo 110 de la Ley 795 de 2003 frente al principio de
unidad de materia, lo llevd a cabo la Corte en el referido fallo, en los siguientes términos:

7. Ahora bien, como el principio de identidad flexible opera sobre la base del acatamiento del
de unidad de materia, es menester examinar también si el asunto del que versaban los
articulos 111 y 1121 [los cuales corresponden a los articulos 110 y 111 de la Ley 795 de
2003], introducidos en el debate en el Senado, guardaba conexidad tematica con el asunto
del proyecto que se venia tramitando. Sélo si esto fuera asi podian ser objeto de la actividad
de la comisién accidental de conciliacién. Al respecto la Corte observa lo siguiente:

La materia de que tratan los articulos 110 y 111 acusados toca con las condiciones en las
cuales los organismos del sector cooperativo pueden prestar servicios de prevision y
solidaridad (art. 110) y con la definicibn como no aseguradora de la prestacién de servicios
funerarios. En efecto, el alcance concreto del articulo 110 es modificar la parte final del
articulo 72 de la Ley 79 de 19882, para permitir que las entidades cooperativas que
actualmente prestan servicios de prevision y solidaridad (como los servicios funerarios),
creen una cooperativa que administre los productos relacionados con tales fines, es decir una
cooperativa de segundo grado. Por su parte el articulo 111 sefiala expresamente que no
constituye actividad aseguradora la prestacidon de servicios funerarios “mediante los cuales
una persona, o un grupo determinado de personas, adquiere el derecho de recibir en especie
unos servicios de tipo exequial, cancelando oportunamente las cuotas fijadas con
antelacién.” Asi pues, la materia de estas normas es una regulacion de la actividad las
entidades cooperativas que prestan servicios de prevision y solidaridad, y el sefialamiento de
que cierta actividad de servicios no es considerada por el legislador como aseguradora.

8. Ahora bien, la materia de la que versan las normas acusadas si tienen una relacién
cercana con aquella que de manera general regula el Estatuto Organico del Sistema
Financiero que la Ley 795 de 2003 entra a modificar. En efecto, dicho Estatuto establece las
directrices generales para la actividad aseguradora en Colombia, la cual se encuentra sujeta
a supervision estatal, ejercida por la Superintendencia Bancaria. Son destinatarias de su
regulacion las empresas que se organicen y funcionen como compafias o cooperativas de
seguros3 (EOSF art. 38). En tal virtud, no resulta extrano que en una ley que pretende entre
otros objetos modificar el Estatuto Organico del Sistema Financiero se introduzcan presiones
relativas a la calidad no aseguradora de cierta actividad, en este caso la prestacién de
servicios funerarios. En efecto, estima la Corte, la definicién del punto si cobra importancia
de cara a la aplicacion o no aplicacién a dicha actividad de las normas generales que regulan



la actividad aseguradora, contenidas precisamente en el mencionado Estatuto.

Debe recordarse, que el principio de unidad tematica no puede ser interpretado sino a la luz
de su finalidad constitucional. La jurisprudencia ha dicho que con el se pretenden alcanzar
objetivos de seguridad juridica sustancial, que se obtienen al dar a los ciudadanos normas
legales que observen una coherencia material interna, de manera que, por referirse a un
mismo tema o asunto, pueda facilmente identificarse a sus destinatarios potenciales y ser
facilmente cumplidas. Las leyes que abarcaran un catdlogo materialmente inconexo de
regulaciones resultarian dificilmente observables, por razones de tipo practico. Empero, la
relaciéon de conexidad no puede ser interpretada con tal rigidez que termine por “anular el
principio democratico”, transformandose en una camisa de fuerza para el legislador. Por ello
se ha estimado que “solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley
respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de
conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma,
deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o declararse
inexequibles si integran el cuerpo de la ley.”4

Produced by the free evaluation copy of Total[HTMLConverter

Con fundamento en las consideraciones hasta aqui expuestas, la Corte no acogera los cargos
de inconstitucionalidad formal aducidos en la demanda en contra de los articulos 110y 111
de la Ley 795 de 2003.

Con base en los argumentos citados, y en el analisis sobre los presuntos vicios de forma, la
Corte procedidé a declarar exequible el articulo 110 de la Ley 795 de 2003, por no haber
violado los principios de identidad relativa, consecutividad y unidad de materia. Al respecto,
se lee en el numeral primero de la parte resolutiva de la Sentencia C-940 del 15 de octubre
2003:

“Primero: Declarar EXEQUIBLES los articulos 110 y 111 de la Ley 795 de 2003, respecto de
los cargos examinados por vicios de forma.”



Considerando que frente al cargo que en este juicio se invoca, el articulo 110 de la Ley 795
de 2003 ya fue sometido al juicio de inconstitucionalidad, la Corte se abstendra de emitir un
nuevo pronunciamiento de fondo por haber operado respecto del mismo el fenémeno juridico
de la cosa juzgada constitucional (C.P. art. 243).

Bajo ese entendido, el presente juicio de inconstitucionalidad cobijara las demas normas
demandadas, esto es, los articulos 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108 y 109
de la Ley 795 de 2003.

4. El principio de unidad de materia y las reglas que lo rigen en el proceso de
inconstitucionalidad

Como es sabido, el Congreso de la Republica, en el ejercicio de su funcion de hacer las leyes,
se encuentra sometido al principio de unidad de materia. Dicho principio tiene un claro
origen constitucional, en el sentido que el mismo se encuentra definido expresamente en los
articulos 158 y 169 de la Carta Politica, al disponer éstos que “todo proyecto de ley debe
referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no
se relacionen con ella”, y que “el titulo de las leyes deberd corresponder precisamente a su
contenido”.

Teniendo en cuenta el mandato contenido en las disposiciones constitucionales citadas, el
principio de unidad de materia ha sido objeto de un amplio y profuso analisis por parte de
esta Corporacion, quien a través de distintos pronunciamientos ha destacado su importancia
en el proceso democratico de aprobacién de las leyes, ocupandose a la vez de fijar las reglas
que determinan su operancia y que deben ser verificadas en el proceso de
inconstitucionalidad.

Inicialmente, la jurisprudencia constitucional ha dejado en claro que la implementacién del
citado principio se orienta a lograr un mayor grado de racionalizacion y tecnificacién del
proceso legislativo en la instancia parlamentaria, garantizando que el tramite de deliberacion
y aprobacion de las leyes se lleve a cabo sobre materias definidas y conocidas desde el
mismo surgimiento de la propuesta legislativa. Considerando que el Congreso de la Republica
es el escenario democratico por excelencia, exigir la coherencia normativa interna en los
textos legales persigue afianzar el perfil democratico respecto del proceso de produccion
legislativa y de su producto, garantizando la deliberacion publica sobre temas previamente
conocidos y evitando que se presenten incongruencias en las leyes que son aprobadas.



Su objetivo es entonces impedir la expediciéon de normas que no guarden relacién con la
materia desarrollada en la ley, o lo que es igual, evitar que se introduzcan en los
ordenamientos legales asuntos totalmente ajenos o extrafios a los que inspiraron su
promulgacidn; con lo cual, el principio de unidad de materia opera como un limite expreso al
ejercicio del poder de configuracidon normativa de que es titular el Congreso de la Republica,
y al mismo tiempo, como un parametro de control de las leyes que son producidas por el
érgano legislativo, en el entendido que expedidas éstas pueden ser sometidas al juicio de
inconstitucionalidad, ya se a través de demanda ciudadana o por via del control previo o
automatico, con el fin de verificar el cumplimiento de la aludida regla constitucional.

A partir del alcance reconocido al principio de unidad de materia, este Tribunal viene
sosteniendo que su observancia le impone al Congreso el cumplimiento de dos condiciones
basicas: (i) definir con precisién desde el mismo titulo del proyecto cuales seran las materias
centrales que se van a desarrollar a lo largo del articulado, y (ii) mantener una estricta
relacion interna entre las normas que haran parte del texto de la ley, de manera que exista
coherencia tematica entre ellas y una clara correspondencia con la materia general de la
misma.

Respecto de tales condiciones, ha destacado la propia jurisprudencia que la unidad de
materia “no significa simplicidad tematica”5, de tal suerte que se entienda,
equivocadamente, que en un proyecto de ley el Legislador sélo puede referirse a un Unico
tema. Para la Corte, la expresidon “materia” debe interpretarse desde una perspectiva
“amplia, global, que permita comprender diversos temas cuyo limite, es la coherencia que la
légica y la técnica juridica suponen para valorar el proceso de formacién de la ley”6.
Ciertamente, en orden a respetar el amplio margen de configuracion politica reconocido al
Congreso para hacer las leyes y para disefiar las politicas publicas, un proyecto de ley puede
tener diversos contenidos tematicos, siempre y cuando los mismos se relacionen entre si y
éstos su vez con la materia de la ley. Dicha relacién de conexidad normativa, ademas, no
tiene que ser directa ni estrecha y “puede manifestarse de diferentes formas: Bien sea que
exista entre ellas una relacién tematica (conexidad material), o0 que compartan una misma
causa u origen (conexidad causal), o en las finalidades que persigue el legislador con su
creacidn (conexidad teleoldgica), o que razones de técnica legislativa hagan conveniente
incluir en una ley determinada regulacion.” 7

Por eso, sin desatender el propdsito perseguido por el principio de unidad de materia -evitar
las incongruencias normativas en las leyes-, la hermenéutica constitucional ha dejado
sentado que el mismo no puede interpretarse en sentido estricto, rigido o absoluto, “al punto
gue se desconozcan o ignoren las relaciones sustanciales entre las diferentes normas que
surgen en virtud de las finalidades que persiguen y que, por lo mismo, razonablemente se
integran o resultan ser complementarias para lograr el disefio de la cuestion de fondo del
proyecto legal”8. Segun esta Corporacidn, una interpretacion restrictiva del citado principio
implicaria desbordar su verdadera finalidad, produciendo un efecto contrario al pretendido,



en cuanto terminaria por anular el principio democratico, convirtiéndose en una camisa de
fuerza para el Congreso que obstaculiza la actividad legislativa hasta el punto de hacerla
cadtica e incluso nugatoria.

En relacién con el punto, dijo la Corte en uno de sus pronunciamientos sobre el tema:

“... resulta de interés destacar que la aplicacién del principio de unidad de materia debe
ceflirse al objetivo que inspiréd su consagracion constitucional -lograr la coherencia
normativa-, ya que un entendimiento excesivamente restringido e impropio terminaria por
obstaculizar y hacer inoperante la labor legislativa que, como lo ha expresado esta
Corporacion, comporta el principio democratico de mayor entidad en el campo de los valores
fundantes de nuestro Estado Social de Derecho.

En efecto, los dispositivos de orden constitucional que consagran y promueven la unidad de
materia (C.P: arts. 158 y 169), 'no pueden ser entendidos dentro del criterio de una rigidez
formal por cuya virtud se desconozcan o ignoren las relaciones sustanciales entre normas
que, en apariencia, se refieren a materias diversas pero cuyos contenidos se hallan ligados,
en el ambito de la funcidn legislativa, por las finalidades perseguidas, por las repercusiones
de unas decisiones en otras, o, en fin, por razones de orden factico que, evaluadas y
ponderadas por el propio legislador, lo obligan a incluir en un mismo cuerpo normativo
disposiciones alusivas a cuestiones que en teoria pueden parecer disimiles.”” (Sentencia
C-657 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa).

En decision posterior, reiteré:

“Al respecto, considera la Corte que el principio de unidad de materia, no debe interpretarse
de manera estricta ni absoluta9, por cuanto una aplicacién rigida del mismo conllevaria a la
inoperancia de la funcién del legislador y a la inobservancia del principio democratico”.
(Sentencia C-



Bajo ese entendido, frente al contenido del principio de unidad de materia, lo que cabe es
una interpretacion razonable y proporcional que permita establecer con claridad si entre las
normas y la ley existe conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica, pues lo que de
aquél se predica es “que exista un nucleo rector de los distintos contenidos de una Ley y que
entre ese nucleo tematico y los otros diversos contenidos se presente una relacion de
conexidad determinada con un criterio objetivo y razonable”.10 De ahi que la jurisprudencia
venga considerando que “Solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley
respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de
conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma,
deben rechazarse como inadmisibles si estdn incorporados en el proyecto o declararse
inexequibles si integran el cuerpo de la ley”11.

Con base en los razonamientos anteriores, ha dicho esta Tribunal que para efectos de ejercer
el control de constitucionalidad de las leyes por violacion del principio de unidad de materia,
es imprescindible que el juez constitucional entre a determinar “cual o cuales son los nucleos
tematicos de una ley”12, ya que es éste el mecanismo idéneo para definir si sus
disposiciones estan vinculadas objetiva y razonablemente a tales nucleos o si, en
contraposicion a ello, las mismas -una o varias- conforman una especie de isla al interior del
ordenamiento, de manera que pueda concluirse la inexistencia total de vinculo causal con las
materias que han inspirado la regulacion legal a la que pertenecen. Asi lo ha entendido la
Corte, entre otros, en la Sentencia C-245 de 2004 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), al afirmar:

“Asi pues, para ejercer el control de constitucionalidad por vulneracién del principio de
unidad de materia debe determinarse cual o cuales son los nlcleos tematicos de una ley
para inferir si una norma especifica tiene vinculacién objetiva y razonable con ellos o si por el
contrario gravita al interior de la ley, sin vinculos ni ejes de referencia que la articulen de
manera armonica y coherente con los ejes materiales desarrollados por el legislador.”
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Asimismo, para establecer los nlcleos tematicos de una ley, la jurisprudencia constitucional
ha estimando que resulta relevante acudir a (i) los antecedentes legislativos -exposicién de
motivos del proyecto, debates en comisiones y plenarias y textos originales y definitivos-, (ii)
al titulo o epigrafe de la ley y (iii) al contexto o contenido basico del ordenamiento legal
enjuiciado. La valoracion de tales elementos, ya sea en forma conjunta o independiente -
segun las circunstancias particulares-, es lo que le permite al érgano de control constitucional
entrar a definir si una determinada disposicidon desarrolla o no la materia de la ley a la cual
pertenece y, por tanto, si la misma respeta el principio de unidad de materia previsto en los
articulos 158 y 169 de la Carta Politica.



5. Requisitos que deben cumplir las demandas de inconstitucionalidad cuando se invoca la
violacion del principio de unidad de materia

Acudiendo a una interpretacién sistematica de los articulos 158 y 169 de la Cartay 2°y 3°
del Decreto 2067 de 1991, la Corte ha dejado sentado que, para que se pueda adelantar el
juicio de inconstitucionalidad sobre una ley por la presunta violacién del principio de unidad
de materia, se requiere que el demandante cumpla previamente con una carga procesal
minima. Dicha carga se concreta en: (i) Sefalar en la demanda la materia de la que se ocupa
la ley acusada, (ii) citar la disposiciones que segun su propio criterio no se relacionan con la
materia de la ley, y (iii) explicar las razones por las cuales considera que dichas disposiciones
no guardan relacion de conexidad con la materia de la ley y, en consecuencia, desconocen el
principio de unidad de materia.

Para esta Corporacidn, tales exigencias constituyen una aplicacién elemental de los
requisitos minimos que la ley impone a todas las demandas de inconstitucionalidad (Decreto
2067 de 1991, arts. 2° y 3°), particularmente, de los que exigen sefalar las normas acusadas
y exponer las razones por las que se consideran contrarias a la Constitucion; los cuales, en
los casos en que se acusa una norma por falta de coherencia tematica con el texto al que
pertenece -violacion de la regla de unidad de materia-, sélo se ven satisfechos cuando el
ciudadano relaciona las materias reguladas en la ley acusada, indica las normas que son
ajenas a ellas y, por supuesto, expone brevemente los motivos en que se funda la
incongruencia normativa alegada. El tema fue explicado por la Corte, entre otrasl3, en la
Sentencia C-579 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett), de la siguiente manera:

“Si un ciudadano pretende que la Corte efectule el control constitucional de una determinada
disposicidn, por considerarla lesiva del principio de unidad de materia, tal demandante
deberd efectuar un triple sefialamiento: a) el de la materia que es objeto de la ley que
demanda, b) el de las disposiciones de tal ordenamiento que, en su criterio, no se relacionan
con dicha materia, y c) el de las razones por las cuales considera que las normas sefaladas
no guardan relacion con el tema de la ley y, por lo mismo, lesionan el articulo 158 Superior.
Ello constituye una aplicacion elemental de lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 2067 de
1991, en el cual se exige que las demandas de inconstitucionalidad contengan una
exposicion de las razones por las cuales los ciudadanos acusan a las normas legales de violar
la Carta Politica. Tal y como se sefialé en la antecitada sentencia C-540/01, ‘las exigencias
contempladas en los articulos 2 y 3 del Decreto 2067 no se satisfacen con la sola relacién de
las distintas materias reguladas por la ley demandada pues se precisa una confrontacion
razonada entre las disposiciones constitucionales y las normas cuestionadas, confrontacion
que permita advertir que éstas resultan contrarias a los contenidos materiales de aquellas y



gue ante esa contrariedad se impone su declaratoria de inconstitucionalidad’ ”.

En el asunto bajo examen, a partir de una comprensiéon amplia de la demanda, considera la
Corte que el actor observo las cargas minimas de procedibilidad, ya que estructura la
acusacion a partir de un analisis en el que relaciona la materia regulada en la ley acusada,
indica las normas que son ajenas a ellas, e igualmente, describe brevemente los motivos de
la incongruencia normativa alegada. En efecto, el actor funda la presunta violacién del
principio de unidad de materia sosteniendo que la Ley 795 de 2003 tiene por objeto realizar
ajustes el Estatuto Organico del Sistema Financiero y que, en contraposicién a dicho
propdsito, a través de las normas acusadas se procedid a reformar disposiciones de la Ley
454 de 1998, la cual regula el tema de la economia solidaria y cooperativa que nada tiene
gue ver con el sistema financiero.

Cumplidas como estan las condiciones de procedibilidad, cabe entonces que la Corte active
su competencia y emita un pronunciamiento de fondo en la presente causa. Previamente, en
la medida en que el actor sustenta la acusacién en una presunta falta de conexidad entre la
actividad cooperativa y la actividad financiera, la Corte se referira brevemente al tema.

6. Economia solidaria y cooperativismo. Relacién entre el cooperativismo y el sistema
financiero

En términos generales, por solidaridad se entiende aquella comunidad de intereses,
sentimientos y aspiraciones, de la cual emana, como consecuencia natural y obvia, un
acuerdo de mutua ayuda y una responsabilidad compartida para el cumplimiento de los fines
propuestos: la satisfaccidn de las necesidades individuales y colectivas.

Segun lo ha manifestado esta Corporacidn, el Constituyente del 91 instituyd la solidaridad
como un principio fundante del Estado Social de Derecho, al igual que lo hizo con el respeto a
la dignidad humana, el trabajo y la prevalencia del interés general, con el propdsito
especifico de coadyuvar al cumplimiento de los fines estatales y de asegurar el
reconocimiento de los derechos de todos los miembros de la comunidadl4.

La Corte se ha referido al principio de solidaridad sefialando que el mismo se interpreta como
“un deber, impuesto a toda persona por el sélo hecho de su pertenencia al conglomerado
social, consistente en la vinculacion del propio esfuerzo y actividad en beneficio o apoyo de



otros asociados o en interés colectivo”.15 Ello para significar que a los miembros de la
comunidad, dentro del marco de sus posibilidades, les asiste la obligacidon de cooperar con
sus congéneres ya sea para facilitar el ejercicio de sus derechos o, en su defecto, para
favorecer el interés colectivo.

Una manifestacion del principio de solidaridad lo constituyen las organizaciones de economia
solidaria, entendiendo como tal el sistema socioecondmico, cultural e incluso ambiental,
integrado por un conjunto de fuerzas sociales en formas asociativas, que tienen como
propdsito y caracteristica comun y especifica, desarrollar actividades autogestionarias
solidarias, democraticas y humanistas en pro de contribuir al desarrollo integral del ser
humano como sujeto, actor y fin de la economia, sin perseguir por ello un animo de lucrol6.
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La economia solidaria encuentra su origen remoto en las civilizaciones antiguas donde sus
integrantes, movidos por razones altruistas y de cooperacién mutua, unian esfuerzos en el
campo econdmico, social, cultural o de cualquier otra indole, con el animo de enfrentar y
superar las necesidades comunes. En este sentido, la economia solidaria, antes que
considerarse como un fendmeno aislado del devenir social, es por el contrario una
manifestacion de convivencia y cooperacién colectiva para el logro del bienestar de la
humanidad, que resulta inherente a todos los conglomerados sociales.

Aun cuando las formas de organizacién solidaria, como fendmeno social, se remontan a
tiempos pretéritos, logrando a través de los afos grandes realizaciones, cobra mayor
importancia y un alto grado de profesionalizacion a mediados del siglo XX, entre los afios 50
y 60, particularmente en Colombia, con el surgimiento e institucionalizaciéon del
cooperativismo de la mano del Estado y la creaciéon de subsectores de organizaciones
cooperativas dedicadas al ahorro y crédito. En nuestro pais, el sector solidario comprende
multiples manifestaciones mutualistas y cooperativas que se enmarcan dentro del espiritu
propio de esta manifestacion de solidaridad social.

Para lo que interesa a esta causa, cabe destacar que el cooperativismo es considerado una
forma de organizacion solidaria, siendo su manifestacion externa, las cooperativas, empresas
asociativas sin animo de lucro, en las cuales los trabajadores o los usuarios, segun sea el
caso, son a su vez los aportantes y los gestores de la empresa, la cual es a su vez creada con
el objeto de producir o distribuir conjunta y eficientemente bienes o servicios, para satisfacer
las necesidades de sus asociados y de la comunidad en general.17

Teniendo en cuenta la actividad que estan llamadas a desarrollar, las cooperativas de
clasifican en: especializadas, multiactivas e integrales. Las cooperativas especializadas, son
aquellas que se organizan para atender una necesidad especifica, correspondiente a una sola



rama de actividad econdmica, social o cultural. Las multiactivas, son las que se organizan
para atender varias necesidades, mediante concurrencia de servicios en una sola entidad
juridica y, finalmente, las integrales son aquellas que en desarrollo de su objeto social,
realizan dos o mas actividades conexas y complementarias entre si, de produccioén,
distribucién, consumo y prestacion de servicios.18

El tema de las organizaciones de economia solidaria y de las formas asociativas de
propiedad, ha sido objeto de estudio por parte de esta Corporacién, entre otras, en las
Sentencias C-211 de 2000, C-779 de 2001, C-948 de 2001 y C-1145 de 2004. En dichos
pronunciamientos, la Corte ha destacado que en el actual Estado Social de Derecho, en el
cual el trabajo y la solidaridad son un pilar fundamental para la consecucién de un orden
econdmico y social justo, las organizaciones asociativas y solidarias, como también las
formas solidarias de propiedad, son objeto de un amplio respaldo constitucional, toda vez
que se constituyen en mecanismos alternativos para la solucién de las necesidades
individuales y colectivas, en especial de aquellos grupos humanos menos favorecidos.

Siguiendo la hermenéutica constitucional, tal respaldo aparece consignado expresamente en
las siguientes disposiciones de la Carta Politica: (i) en el articulo 1°, al consagrarse la
solidaridad como un principio fundante del Estado; (ii) en el articulo 38, al reconocerle la
categoria de fundamental al derecho de asociacion de los trabajadores; (iii) en el articulo 51,
al consagrar el derecho a la vivienda digna y Sefialar como obligacién del Estado la
promocién de las formas asociativas de ejecucién de programas de vivienda; (iv) en el
articulo 58, al imponerle al Estado la obligacidon de proteger y promover las formas
asociativas y solidaria de propiedad; (v) en el articulo 60, al exigirle al Estado la promocion
del acceso a la propiedad y en particular de los trabajadores y las organizaciones solidarias
en los procesos de privatizacion; (vi) en el articulo 64, cuando establece que es deber Estado
promover el acceso a la propiedad de la tierra en forma individual y asociativa; (vii) en el
articulo 103, al ordenarle al Estado contribuir a la organizacion, promocion y capacitacion de
las asociaciones comunitarias sin detrimento de su autonomia; (viii) en el articulo 189-24, al
asignarle al Presidente de la Republica la inspeccidn, vigilancia y control sobre las entidades
cooperativas; y (ix) en el articulo 333, al consagrar como una obligacién del Estado fortalecer
las organizaciones solidarias y estimular el desarrollo empresarial.

Sobre estos mandatos, la Corte ha explicado que no se trata de “simples enunciados tedricos
sino directivas de accidn politica que le imponen al Estado el deber de fomentar, apoyar,
promover y proteger a las organizaciones solidarias y asociativas de trabajo, asi como la
propiedad solidarial9.”20 Ello, en razén a que éstas son “instrumentos Utiles para lograr el
desarrollo econémico dentro de esquemas democraticos, y que contribuyen de manera
equitativa a la distribuciéon de la propiedad y del ingreso, y a la racionalizacién de la
economia en favor de la comunidad, en especial de las clases populares.21”22



Igualmente, se anotd en la Sentencia C-948 de 2001, que la realizacién de los postulados
superiores en torno a la proteccién y promocion del sector solidario y cooperativo,
“demandan del Estado la implementacién de un conjunto coordinado de medidas que
comprende la adopcion de una legislacién adecuada que propicie el surgimiento y desarrollo
de esa clase de organizaciones; el apoyo a entes cooperativos especializados de crédito; la
educacion cooperativa; la ayuda logistica y de orientacion a la formacién de cooperativas; el
estimulo a su integracién en organizaciones de grado superior; la participacion de estos
entes en programas de bienestar social y su representacion en instancias gubernamentales;
el reconocimiento de su existencia juridica y el control de su gestidn y una accién coherente
de las entidades competentes con miras a su extension.”

De acuerdo a los parametros constitucionales citados, la actual legislacion cooperativa,
contenida en las leyes 79 de 1988 y 454 de 1998, es la que regula el manejo de las empresas
del sector solidario que desarrollan actividades relacionadas con el mercado de bienes y
servicios como medio para la realizacion de sus fines sociales, adoptando como guia la
premisa consagrada en el articulo 2° de la citada Ley 79 de 1988, que declara de interés
comun la promocidn, la proteccién y el ejercicio del cooperativismo como un sistema eficaz
para contribuir al desarrollo econdmico, al fortalecimiento de la democracia, a la equitativa
distribucién de la propiedad y del ingreso, a la racionalizacién de todas las actividades
econdmicas y a la regulacién de tarifas, tasas, costos y precios, a favor de la comunidad y en
especial de todas las clases populares.

En relacion con esto ultimo, la jurisprudencia ha destacado que la obligacién constitucional
impuesta al Estado de estimular y promover las organizaciones solidarias, no hace nugatorio
el deber de aquél de ejercer el control sobre las actividades que llevan a cabo o desarrollan
tales organizaciones. Segun lo ha sefialado la Corte, si bien el articulo 333 de la Constitucion
dispone que el Estado fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo
empresarial, lo cual se ha llevado a cabo mediante la reglamentacién expedida desde 1988
con la ley 79 y posteriormente con la ley 454 de 1998, debe tenerse presente que también al
Estado, a través del Congreso y del mismo Gobierno, le corresponde adelantar un control de
las actividades que juegan un papel importante dentro de la economia del pais, como es el
caso de la actividad solidaria y cooperativa.

Ha recordado esta Corporacion, en algunos de los fallos citados, que es el Congreso de la
Republica el 6rgano competente para regular el régimen del sector solidario y en particular
de aquellas organizaciones cooperativas que desarrollan actividades relacionadas con la
captacién y colocacidon de recursos financieros; competencia que desarrolla con la
participacion del Ejecutivo a quien se le asigna la funcidén de ejercer el control y la vigilancia
sobre dicha actividad conforme a la ley. Tales competencias se llevan a cabo de acuerdo con
los siguientes mandatos consagrados en la Constitucion Politica: (i) el articulo 150, numeral
19, literal d), que faculta al Congreso para dictar las normas generales, y sehalar en ellas los
objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para regular las actividades



financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico; (ii) el articulo 189,
numeral 24, que faculta al Presidente de la RepUblica para ejercer, de acuerdo con la ley, la
inspeccién, vigilancia y control sobre las personas que realicen actividades financiera,
bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento o
inversion de recursos captados del publico, e igualmente, sobre las sociedades cooperativas
y las sociedades mercantiles; (iii) el articulo 333, que habilita al legislador para regular el
régimen de libertad econdmica, fijando los requisitos y limites a la iniciativa privada, siempre
y cuando estos estén justificados por la proteccion del interés general; (iv) el articulo 334,
que dispone que la direccidon general de la economia estara a cargo del Estado quien
intervendrad por mandato de la ley en la produccién, distribuciéon y consumo de bienes y
servicios; y (v) el articulo 335, que en relacién con los servicios financieros garantiza la
proteccidon de los derechos econdmicos de los asociados.

Ahora bien: la Corte ha manifestado que, en desarrollo de los mandatos constitucionales
contenidos en los articulos 38, 58 y 333 del Estatuto Superior, una de las actividades
especializadas que llevan a cabo las cooperativas es la relacionada con la intermediacion de
recursos financieros. Sobre el tema, se dijo en la Sentencia C-779 de 200123 que “la
regulacion de las empresas de economia solidaria, particularmente en lo que atafie a la
actividad financiera no desnaturaliza de ninguna forma la organizacién cooperativa, por el
contrario las medidas que se adoptan tienden a fortalecerlas, para mantenerlas dentro de
una economia cambiante, bajo el entendido de que el ejercicio de la actividad financiera
comporta un riesgo social y econdmico frente al cual el estado debe exigir determinados
requisitos y margenes de solvencia econédmica en quien la desarrolla a efectos de mantener
una economia estable y la credibilidad y confianza por parte del publico y asociados.”

Acorde con esa interpretacion, el Legislador, en ejercicio de su amplio margen de
configuracién politica en la materia, a través del articulo 98 de la Ley 79 de 1988, autorizé a
las entidades del sector cooperativo para organizar, bajo la naturaleza juridica cooperativa,
instituciones financieras en sus distintas modalidades que se deben regir por sus propias
disposiciones en concordancia con las del régimen cooperativo. Segln lo dispuso esa misma
normatividad, la actividad financiera del cooperativismo seria ejercida en forma especializada
por entidades como las cooperativas de ahorro y crédito o de seguros, y por los organismos
cooperativos de segundo grado e instituciones auxiliares del cooperativismo de caracter
financiero o de seguros con sujecion a las normas que regulan dicha actividad.

Actualmente, por disposicién de Ley 454 de 1998, esa actividad es llevada a cabo por
instituciones financieras de naturaleza cooperativa, de cooperativas financieras, y de
cooperativas de ahorro y crédito, de acuerdo con las preceptivas legales que regulan dicha
actividad para cada uno de estos tipos de entidades, previa autorizaciéon del organismo
encargado de su control. De igual manera, las cooperativas multiactivas o integrales pueden
adelantar la actividad financiera, exclusivamente con sus asociados mediante secciones



especializadas, bajo circunstancias especiales y cuando las condiciones sociales y
econdmicas lo justifiquen, previa autorizacion del organismo encargado de su control24.

En punto a la actividad financiera desarrollada por el sector cooperativo, el literal h) del
articulo 1° de la Ley 35 de 1993, sefialé6 como uno de los objetivos de la intervencién del
Gobierno en materia financiera, la proteccidon y promocién del desarrollo de las instituciones
de la economia solidaria, y dentro de los precisos limites de la intervencién del gobierno en
estas materias, el articulo 92 de la misma ley dispuso que no podia desconocerse la
naturaleza y principios propios de las cooperativas autorizadas para ejercer la actividad
financiera.

Asimismo, en la Ley 454 de 1998, se determina el marco conceptual que regula la economia
solidaria y se dictan normas sobre la actividad financiera de las entidades de naturaleza
cooperativa, sin derogar la normatividad general de las cooperativas contenida en la Ley 79
de 1988, salvo en aquellos aspectos que le fueran contrarios. Segun lo dijo esta Corporacion,
“Esta nueva regulacién es la respuesta a la apremiante necesidad de adoptar efectivos
sistemas de control a la gestion financiera que desarrollan los organismos cooperativos, dado
que en los Ultimos tiempos esta actividad ha cobrado mayor importancia en la captacién y
colocacidn del ahorro proveniente del publico”25.

En la exposicion de motivos que dio paso a la expedicidon de la Ley 454 de 1998, se
consignan los criterios fundamentales que orientan la reforma; criterios que parten de la
consideracion segun la cual, la participacion del sector cooperativo ha dejado de ser marginal
para la actividad financiera en Colombia:

“Regulacién de la actividad financiera cooperativa. El sector cooperativo que realiza
actividades de intermediacién de recursos ha evidenciado en los afios recientes unas tasas
de crecimiento superiores a las del promedio del sector financiero es aspectos tales como
activos, captaciones y patrimonio. Este desempefio tanto dindmico ha generado un aumento
en su participacién dentro del conjunto de entidades de crédito del pais. El crecimiento
presentado se explica en buena parte por su mayor capacidad para transferir crédito y otros
servicios a segmentos desatendidos por la banca tradicional.

“Las cifras mas recientes muestran que el sector no solamente ha dejado de ser marginal
para la actividad financiera colombiana sino que su importancia en la captacion de ahorro del
publico y en la colocacién de créditos es cada vez mayor. Adicionalmente, cumple un papel
muy importante en la canalizacion de los recursos dirigidos especificamente hacia sectores



de interés desde el punto de vista social.

“Una de las mayores inquietudes que genera este crecimiento se refiere a la solidez y
solvencia de las instituciones y al tipo y calidad de la supervisidén que el Estado efectla sobre
ellas y por consiguiente al incremento del riesgo que se ha venido dando.

“Sin embargo, las entidades cooperativas que desarrollan actividad financiera, adolecen de
grandes fallas institucionales intimamente vinculadas con la ausencia de una supervisién
adecuada. Las mas importantes son la carencia de una estructura de regulacién prudencial,
la inexistencia de un seguro de depdsitos para sus ahorradores y la imposibilidad de acceso a
apoyos transitorios de liquidez, a pesar de las previsiones legales sobre este Gltimo punto.

“Desde el punto de vista de las autoridades, el acelerado crecimiento del sector cooperativo
en las actividades crediticias y de captacién de ahorro del publico, y la propia obligaciéon que
por mandato constitucional tiene el Estado de salvaguardar el ahorro de la comunidad,
imponen nuevos y urgentes retos para garantizar que ese crecimiento sea sostenible hacia el
futuro y para impedir que eventuales problemas en entidades aisladas puedan afectar la
confianza de los ahorradores en el conjunto del sistema. Esto es un factor de preocupacion
no sélo por parte del Gobierno, sino por el del propio sector cooperativo, el cual podria verse
desacreditado y negativamente afectado por situaciones aisladas”.
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En respaldo a los propdsitos que inspiraron la expedicion de la Ley 454 de 1998, la
jurisprudencia constitucional ha considerado que mediante dicha ley se buscé fomentar las
formas asociativas, pero en particular, las relacionadas con entidades que por fuera de
desarrollar las actividades sociales que le son consustanciales, se ocupan también de
actividades empresariales que se enlazan con el mercado de bienes y servicios, las cuales
fueron calificadas como entes especiales y definidas como Cooperativas financieras
asimiladas a los establecimientos de crédito.

Asi, mientras que los Titulos Il y Il de dicha ley regulan lo concerniente a los organismos de
apoyo al sector solidario y se enuncian las entidades estatales de promocién, fomento,
desarrollo y supervisidn del sector, en el Titulo IV se incluyen las normas sobre la actividad
financiera del sector solidario, regulando en su Capitulo Primero lo referente a las
condiciones para el ejercicio de dicha actividad y disponiendo en el articulo 39 que la
actividad financiera siempre debe cumplirse en forma especializada. Es mas, a través de los
articulos 54 y 55 de la Ley 454 de 1998, se modificaron los articulos 20 y 213 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero (Decreto-Ley 663 de 1993), en el sentido de incluir como



establecimientos de crédito “las cooperativas financieras” y disponer que a éstas le seran
aplicable las normas que regulan los establecimientos bancarios, en todo lo que no resulte
contrario a sus normas especiales.

De esta manera, reiterando la posicion expresada por la Corte en las Sentencias C-948 de
2001 y C-779 de 2001, fundada a su vez en las causas que inspiraron la expedicion de la Ley
454 de 1998, es indiscutible la relaciéon que hoy existe entre el cooperativismo y el sector
financiero, hasta el punto de considerar que con la nueva regulacion del sector solidario, lo
qgue se ha buscado es que el cooperativismo financiero “forme parte institucional de los
sistemas financieros, compitiendo en condiciones de eficiencia y calidad de sus servicios en
la movilizacién del ahorro nacional hacia ciertos sectores de la poblaciéon necesitados de
servicios financieros efectivos”.26

7. El ncleo tematico de la Ley 795 de 2003

La Ley 795 de 2003, “Por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto Orgdanico del
Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones”, fue expedida por el Congreso de la
Republica, a iniciativa del Gobierno Nacional, con el propésito especifico de actualizar y
modernizar el régimen juridico del sistema financiero, contenido basicamente en su Estatuto
Organico y en algunas otras disposiciones relacionadas con la materia, buscando con ello
brindar una mayor proteccion y eficiencia a los usuarios del sistema financiero y mejorar el
nivel de confianza publica en el mismo. Tal objetivo se deduce del titulo o epigrafe de la
citada ley y de su contexto normativo, pero especialmente, de los antecedentes que hacen
parte de la historia legislativa.

En efecto, siguiendo lo expresado por el Gobierno Nacional en la exposicién de motivos del
proyecto que posteriormente se convirtié en la Ley 795, a través del mismo se pretendia
“consolidar las modificaciones al régimen financiero introducidas por la Ley 510 de 1999,
efectuando un arreglo normativo derivado de las recientes experiencias en materia de
manejo de entidades financieras en crisis”, e igualmente, “ajustar la legislacién financiera a
diversos pronunciamientos de la rama jurisdiccional.”27 Al respecto, sostuvo que “[h]oy, dos
afios después de la Ultima reforma financiera y de todo un proceso de ajuste en el sistema
financiero, se hace necesario continuar su consolidacidn definitiva mediante la introduccion y
adecuacion de las herramientas legales en varios aspectos de importancia”.

En la misma exposiciéon de motivos, el Ejecutivo enumerd dentro de las principales
propuestas contenidas en él la relativa a los “Ajustes a las normas del sector cooperativo”, y
concluyd que, “[e]n sintesis, con el proyecto que el Gobierno somete a consideracion del
Honorable Congreso de la Republica, se busca ajustar la regulacién vigente, dando especial



énfasis al desarrollo de mecanismos ya creados en la legislaciéon o mediante la introduccion
de nuevos instrumentos que permitieran el cumplimiento de los objetivos de los institutos de
salvamento y proteccion de la confianza del publico en las instituciones financieras”28.

Respecto al ajuste de las normas del sector cooperativo, sostuvo el Gobierno, entre otros
aspectos tratados, que “[m]ediante el proyecto de ley se precisa el alcance del articulo 40 de
la Ley 454 de 1998, de forma tal que la calidad de establecimiento de crédito se aplica con
todas sus consecuencias a las cooperativas denominadas ‘financieras’. Dicha norma senala
que la Superintendencia Bancaria esta facultada para establecer planes de ajuste para la
conversion en cooperativas financieras de aquellas cooperativas que demuestren el
cumplimiento de los requisitos para el efecto”29.

El objetivo aducido por el Ejecutivo en la exposicion de motivos del proyecto que se convirtié
en la Ley 795 de 2003, fue mantenido y respaldado por el Congreso de la Republica en el
curso de los debates en Comisiones y Plenarias de Senado y Camara. Asi, en la ponencia para
segundo debate en la Plenaria de la Cdmara de Representantes, sefialaron los ponentes que:
“[e]l proyecto cuya ponencia rendimos busca modernizar algunos aspectos de la legislacién,
corregir debilidades evidenciadas en el proceso de reacomodamiento del sector financiero y
flexibilizar rigideces de la normatividad actual. Con tal propdsito, se busca introducir
mecanismos de seguridad para los usuarios del sistema y nuevos instrumentos para proteger
la confianza del publico en las entidades financieras. Finalmente, se hace necesario ajustar
algunas normas a recientes pronunciamientos de la rama jurisdiccional.”

Por su parte, en la ponencia presentada ante la Plenaria del Senado de la Republica, se dijo
que: “[e]l proyecto tiene como objetivos principales actualizar el régimen vigente ajustando
algunos aspectos que han presentado inconvenientes en su ejercicio practico, asi como
incluir nuevos instrumentos de proteccidon a los usuarios de las instituciones financieras (...)
De esta manera, se espera fortalecer el sistema financiero para brindar una mayor
protecciéon al ahorro del publico y canalizarlo de manera mas eficiente hacia actividades
productivas.”30

Sobre el ajuste a las normas del sector cooperativo financiero, se expresé en la misma
ponencia presentada ante la Plenaria del Senado: “[c]on la finalidad de proteger el ahorro del
publico en las cooperativas de caracter financiero, se hace necesario realizar algunos ajustes
a la Ley 454 de 1998 (...) de otro lado, se establece con claridad la calidad de
establecimiento de crédito de las cooperativas financieras para todos los efectos, con todas
las consecuencias que dicha naturaleza implica (...) [t]lratdndose de los instrumentos de
proteccion de los ahorradores, el proyecto establece como mecanismos de transparencia e
informacidn al publico que la palabra ahorro solo puede ser utilizada por las cooperativas a
las cuales se les haya impartido autorizacidén para adelantar la actividad financiera, asi como



aquellas entidades a las cuales la ley les autoriza a captar ahorro”31.

Dentro del objetivo especifico persequido por la Ley 795 de 2003, de ajustar el régimen
juridico del sistema financiero, dicho ordenamiento esta integrado por 114 articulos
distribuidos en dos capitulos. Del Primer Capitulo hacen parte aquellos preceptos que en
forma puntual se ocupan de modificar y adicionar el Estatuto Organico del Sistema Financiero
(Decreto-Ley 663 de 1993), mientras que al Segundo Capitulo se integran otras disposiciones
relacionadas con el sector financiero, incluyendo el conjunto de disposiciones acusadas en
esta causa que se ocupan de modificar y adicionar algunas normas de la Ley 454 de 1998,
por la cual se determina el marco conceptual que regula la economia solidaria.

En ese esquema, la ley demandada regula aspectos de la actividad financiera relacionados,
entre otros, con: (i) las entidades que tienen a su cargo la supervisiéon de la actividad
financiera y las labores que éstas deben asumir, (ii) los pardametros de conducta que han de
observar las instituciones que desarrollan actividades financieras, incluyendo las
cooperativas financieras (iii) el Régimen sancionatorio administrativo aplicable a las
instituciones vigiladas por la Superintendencia Bancaria y a los directivos de aquellas, y (iv)
Entidades y organismos a quienes se les ha facultado para llevar a cabo actividades
relacionadas con la actividad financiera, como es el caso del Banco Agrario, Financiera de
Desarrollo Territorial S.A. (FINDETER), Fondo Nacional de Garantias S.A., Instituto de Fomento
Industrial S.A. (IFl), Banco de Comercio Exterior (BANCOLDEX) y Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).

Lo anterior pone en evidencia que, de manera general, el nlcleo tematico de la Ley 795 de
2003 o su materia dominante es la actividad financiera, razén por la cual en su epigrafe y a
lo largo de sus disposiciones se propone una reforma al régimen juridico que regula dicha
actividad, incluyendo ajustes a la normas del sector cooperativo que refieren a la actividad
financiera.

|dentificado el nucleo tematico de la Ley 795 de 2003, en el entendido que existe una
relacion tematica clara y evidente entre la actividad cooperativa y la actividad financiera,
cabe establecer si los contenidos normativos demandados, analizados en forma
independiente, guardan o no un vinculo de conexidad objetiva y razonable con la materia
financiera que gobierna dicha ley.

8. Las normas acusadas no violan el principio de unidad de materia por cuanto regulan
aspectos relacionados con la actividad financiera que desarrollan las cooperativas



Como se menciond en el apartado anterior, los articulos 98 a 109 de la precitada Ley 795 de
2003, materia del presente juicio, hacen parte del Capitulo Segundo y se ocupan de modificar
y adicionar algunas normas de la Ley 454 de 1998, “por la cual se determina el marco
conceptual que regula la economia solidaria, se transforma el Departamento Administrativo
Nacional de Cooperativas en el Departamento Administrativo Nacional de la Economia
Solidaria, se crea la Superintendencia de la Economia Solidaria, se crea el Fondo de Garantias
para las Cooperativas Financieras y de Ahorro y Crédito, se dictan normas sobre las
actividades de las entidades de naturaleza cooperativa y se expiden otras disposiciones”.

Concretamente, las modificaciones introducidas por las normas acusadas a la Ley 454 de
1998, opera respecto de algunas disposiciones de esta Ultima incorporadas a los Titulos Il y
IV, los cuales se ocupan de regular, por una parte, lo concerniente a las entidades estatales
de promocidn, fomento, desarrollo y supervisién de las organizaciones de la economia
solidaria, y por la otra, la actividad financiera y aseguradora del cooperativismo. En ese
contexto se tiene que:

* El articulo 98 modifica el articulo 34 de la Ley 454, en el sentido de precisar el alcance de la
inspeccion, vigilancia y control que ejerce el Presidente de la Republica, por intermedio de la
Superintendencia de Economia Solidaria, sobre las cooperativas y organizaciones de
economia solidaria, haciendo claridad de que en el caso de las cooperativas de ahorro y
crédito multiactivas o integrales con secciéon de ahorro y crédito, las funciones seran
asumidas por esta Superintendencia, mediante el establecimiento de una delegatura
especializada en supervision financiera, la cual recibird asistencia tecnoldgica, asesoria
técnica y formacion del recurso humano de la Superintendencia Bancaria.
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* El articulo 100 modifica el paragrafo primero del articulo 39 de la Ley 454, en el sentido de
atribuirle a la Superintendencia de Economia Solidaria facultades para practicar, respecto de
las entidades cooperativas que adelantan actividad financiera, las medidas cautelares
previstas en el articulo 108 del Estatuto Organico del Sistema Financiero.

* El articulo 101 adiciona el articulo 39 de la Ley 454 con un paragrafo 2°, en el que le
impone a las cooperativas de ahorro y crédito y a las cooperativas multiactivas con seccion
de ahorro, la obligacién de constituir un fondo de liquidez.

* El articulo 102 modifica el articulo 40 de la Ley 454, en el sentido de definir lo que se



entiende por cooperativas financieras, fijar su alcance, naturaleza juridica y los requisitos de
funcionamiento, sometiéndolas al control de la Superintendencia Bancaria y a las normas que
rigen para el sistema financiero.

* El articulo 103 modifica el articulo 43 de la Ley 454, restringiendo el uso de la palabra
“ahorro”, la cual sélo podra ser utilizada por las cooperativas autorizadas para adelantar
actividad financiera y demas entidades autorizadas para captar ahorro.

* El articulo 104 adiciona el paragrafo del articulo 45 de la Ley 454, en el sentido de fijar las
pautas sobre la escisidn de cooperativas que van a dar paso a la creacion de cooperativas de
ahorro y crédito y cooperativas financieras.

* El articulo 105 modifica el articulo 46 de la Ley 454, dejando en cabeza de las cooperativas
multiactivas e integrales con seccién de ahorro y crédito y cuyos asociados trabajen o hayan
trabajado para una misma entidad publico o privada, la decisiéon de especializarse como
cooperativas financieras.

* El articulo 106 modifica el paragrafo primero del articulo 48 de la Ley 454, en el sentido de
establecer limites a las inversiones de capital de las cooperativas financieras frente a sus
aportes sociales y reservas patrimoniales, haciendo claridad de que con tales inversiones las
cooperativas no pueden desvirtuar su propdsito de servicio social ni el caracter no lucrativo
de su actividad.

* El articulo 107 modifica el paragrafo primero del articulo 50 de la Ley 454, y al igual que el
articulo anterior, establece limites a las inversiones de capital de las cooperativas
multiactivas o integrales frente a sus aportes sociales y reservas patrimoniales, haciendo
claridad en el sentido de que con tales inversiones las mismas no pueden desvirtuar su
propdsito de servicio social ni el caracter no lucrativo de su actividad.

* El articulo 108 modifica el numeral 1° del articulo 51 de la Ley 454, fijando las prerrogativas
tributarias del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas.

* Finalmente, el articulo 109 modifica el articulo 61 de la Ley 454, sefalando las reglas que
regulan las operaciones de las cooperativas financieras, con los asociados, administradores,
miembros de las juntas de vigilancia y sus parientes.



Examinado el contenido de las normas acusadas, concluye la Corte que, en efecto, en éstas
se toman medidas relacionadas con la participacion del sector cooperativo en la actividad
financiera, en dos aspectos basicos: (i) la labor de supervisidn a cargo de la Superintendencia
de la Economia Solidaria con la asistencia técnica de la Superintendencia Bancaria (arts. 98,
99 y 100); y (ii) las condiciones para la creacién y funcionamiento de las cooperativas
financieras (arts. 101 a 109).

Asi las cosas, en contraposicién a lo afirmado por el actor en la demanda, encuentra la Corte
gue las mismas no contravienen el principio de unidad de materia a que hacen referencia
expresa los articulos 158 y 169 de la Carta, pues es clara la relacion de conexidad tematica y
teleoldgica que existe entre ellas y el nlcleo tematico de la Ley 795 de 2003.

Teniendo en cuenta que a través de los articulos 98 a 109 de la Ley 797 de 2003 se regulan
aspectos de la actividad financiera que cumplen las organizaciones cooperativas del sector
solidario, incluyendo medidas relacionadas con la labor de supervisidn estatal, la relaciéon de
cercania entre éstas y el nlcleo tematico de la ley a la que pertenecen no se discute, pues el
mismo es precisamente la actividad financiera. En efecto, atendiendo a su contenido
normativo, las preceptivas impugnadas son compatibles con la materia tratada en la ley,
toda vez que en ellas se incluyen medidas que deben ser cumplidas y observadas por las
cooperativas cuando intervienen en el sistema financiero.

Si por ministerio de la Ley, una de las actividades especializadas que desarrollan las
cooperativas es la relacionada con la intermediacién de recursos financieros, esto es, con la
captacion y colocacién de recursos del publico, no resulta extrafio que en una ley que
pretende modificar la legislacién financiera, se incluyan medidas dirigidas a promover y
controlar esa actividad cuando ésta es ejercida por entidades especializadas del sector
solidario como lo son las cooperativas.

A raiz de las nuevas actividades financieras que el Legislador, en cumplimiento de los
mandatos contenidos en la Carta Politica, le ha permitido ejercer a los organismos del sector
cooperativo, resulta constitucionalmente admisible una armonizaciéon de la normatividad
aplicable al sector financiero con la que regula al sector solidario de la economia en ese
aspecto, que fue que precisamente lo que se llevd a cabo en la Ley 795 de 2003, al proceder
ésta a modificar y adicionar las disposiciones de la Ley 454 de 1998 que adoptaban medidas
respecto de la actividad financiera ejercida por las cooperativas.

Tal y como se anotd en el numeral 4° de las consideraciones de esta Sentencia, uno de los



propositos que inspird la expedicion de la Ley 454 de 1998 fue precisamente el de incorporar
al cooperativismo financiero en la institucionalidad de los sistemas financieros, con el fin de
permitirle competir en condiciones de igualdad, eficiencia y calidad, buscando de este modo
la movilizacién del ahorro nacional hacia ciertos sectores de la poblaciéon necesitados de
servicios financieros efectivos y en mejores condiciones de acceso. En este sentido, las
normas acusadas guardan una evidente y notoria identidad tematica y teleoldgica con el
Estatuto Organico del Sistema Financiero que la Ley 795 de 2003 entr6 a modificar, pues
coadyuvan al objetivo de incorporar la actividad cooperativa especializada en la legislacion
financiera en términos de sequridad y eficiencia.

Ahora bien, reiterando lo ya expresado, el ajuste a la legislacion del sector cooperativo
financiero llevado a cabo por la Ley 795 de 2003 a través de las normas acusadas, fue un
tema que hizo parte del proyecto original presentado por el Gobierno Nacional al Congreso
de la Republica, el cual a su vez fue incorporado a las ponencias y discutido y votado por el
legislativo en el curso de los debates en Comisiones y Plenarias de Senado y Camara. Desde
ese punto de vista, los articulos 98 a 109 de la ley 795 de 2003 tampoco violan el principio
de unidad de materia, ya que no se trata de normas que hayan sido incorporadas el texto de
la ley en forma subrepticia o inconsulta y, por tanto, alejadas de la deliberacién publica. Por
el contrario, el hecho de que el tema tratado en ellas hubiere surgido desde el mismo
surgimiento de la propuesta y haya sido objeto de discusion en los distintos escenarios del
Congreso, denota el ejercicio transparente de la funcién legislativa que es precisamente el
objetivo buscado con las exigencias previstas en los articulos 158 y 169 de la Carta.

VII. DECISION

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

PRIMERO.- En relacién con el articulo 110 de la ley 795 de 2003, ESTARSE a lo resuelto por la
Corte en la Sentencia C-940 del 15 de octubre 2003 (M.P. Marco Gerardo Monrroy Cabra), en
la cual el mismo fue declarado EXEQUIBLE por no haber violado los principios de identidad
relativa, consecutividad y unidad de materia.



SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE los articulos 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107,
108 y 109 de la Ley 795 de 2003, pero sélo por el cargo estudiado en esta causa.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Presidente

AUSENTE EN COMISION

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO

Magistrado



RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado
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MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Magistrada



MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

1Articulos que vinieron a ser los 110 y 111 de la Ley 795 de 2003.

2 El articulo 72 de la Ley 79 de 1988 reza asi: (Se subraya la parte que viene a ser
modificada por el articulo 110 de la Ley 795 de 2003)

“Articulo 72. Los organismos de caracter cooperativo que presten servicios de seguros
deberan ser especializados y cumplirdn la actividad aseguradora principalmente en interés
de sus propios asociados y de la comunidad vinculada a ellos.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 56 de la presente Ley2, cuando los servicios de
previsién y solidaridad a que se refiere el articulo 652 de la presente Ley requieran de una
base técnica que los asimile a seguros, deberan ser contratados con organismos
cooperativos especializados en este ramo, o con otras entidades aseguradoras legalmente
establecidas; las entidades que actualmente los presten podran continuar haciéndolo a
menos que, requeridas por el organismos correspondiente del Estado, no demuestren su
competencia técnica y econdmica para hacerlo.”

3 La actividad aseguradora de las cooperativas se rige por las normas que regulan esa
actividad. Cf. Ley 79 de 1988, articulo 99.

4 Sentencia C-022 de 1993. M.P Eduardo Cifuentes Mufoz.
5 Sentencia C-992 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
6 Sentencia C-523 de 1995, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

7 Sentencia C-714 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil. Sobre el tema se pueden consultar las
Sentencias: C-025 de 1993, C-523 de 1995, C-1185 de 2000 y C-104 de 2004, entre otras.

8 Sentencia C-352/98, M.P. Antonio Barrera Carbonell y Alfredo Beltran Sierra.

9 Al respecto pueden consultarse las sentencias, C-025 de 1993, C-328 de 1995,C-6657 de
2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, M.P. Eduardo Cifuentes Munoz, C-540 y 618 de 2001,
M.P. Manuel José Cepeda, C-714 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil, C-737 de 2001, M.P.



Eduardo Montealegre Lynett, C-198 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, C-309 de
2002, Jaime Cérdoba Trivifio, entre otras.

10 Sentencia C-501/01, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
11 Sentencia C-025 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.
12 Sentencia C-245 de 2004, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio.

13 Sobre el punto se pueden consultar también las Sentencias C-540 de 2001, C-1114 de
2003, C-245 de 2004 y C-460 de 2004.

14 Sentencias T-209 de 1999, T-125 de 1994, T-434 de 2002 y C-459 de 2004.
15 Sentencia T-550 de 1994, M.P. Jorge Arango Mejia.

16 Ley 454 de 1998, articulo 2°.

17 Ley 79 de 1988, ariculo 39 .

18 Ley 79 de 1988, articulos 61 a 64.

19 Sentencia C-211 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

20 Sentencia C-1145 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
21 Sentencia C- 898 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
22 Sentencia Ibidem.

23 M.P. Jaime Araujo Renteria.

24 Ley 458 de 1998, articulo 39.

Produced by the free evaluation copy of Total[HTMLConverter

26 Sentencia Ibidem.

27 Juan Manuel Santos. Exposicion de motivos al proyecto de ley 106 Camara,. Gaceta del
congreso N° 502 del 28 de septiembre de 2001.

28 Ibidem.
29 Ibidem.
30 Gaceta del Congreso Nimero 569 del 6 de diciembre de 2002.

31 Ibidem.



