Sentencia C-395/22

SEGURO OBLIGATORIO DE ACCIDENTES DE TRANSITO SOAT-Potestad del Gobierno Nacional
para fijar el porcentaje del descuento en la prima y el tope porcentual a los cargos por

intermediacién en su venta

SEGURO OBLIGATORIO DE ACCIDENTES DE TRANSITO SOAT-Alcance de la competencia del

legislador para su regulacion

La norma demandada regula una materia en general reservada a la ley marco, en tanto
clasifica como una actividad aseguradora, en los términos previstos en los articulos 150,
numeral 19 literal d), y 189 numeral 24 de la Constitucién. Por ende, el Congreso en principio
debia limitarse a expedir las “normas generales” del SOAT, y a sefialar en ellas los objetivos,
las politicas, orientaciones y criterios generales. No obstante, como el asunto regulado
también se vincula al derecho de transito, en el cual el Congreso tiene una reserva
competencial especial (CP arts 150 nums 23 y 25), la ley puede formular algunas precisiones
a la politica general e, inclusive, establecer reglas detalladas, con dos limites: (i) no puede
regular exhaustivamente el asunto, y (ii) debe siempre dejarle al Ejecutivo el margen
necesario para adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas coyunturas que se
presenten en la realidad regulada.

SEGURO OBLIGATORIO DE ACCIDENTES DE TRANSITO-Alcance/SEGURO OBLIGATORIO DE
ACCIDENTES DE TRANSITO-Normas reguladoras

SEGURO OBLIGATORIO DE ACCIDENTES DE TRANSITO-Materias sujetas tanto a la reserva de

ley marco como a la reserva general que tiene el Congreso para regular el transito



ACTIVIDAD ASEGURADORA-Reparto de competencias entre el Congreso y el Presidente de la
Republica

La Carta Politica establece que, en la regulacién de la actividad “aseguradora”, al Congreso
de la Republica le corresponde “[d]ictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos
y criterios” aplicables, mientras que al Gobierno Nacional le compete ejercer la “inspeccidn,
vigilancia y control” de las personas que realizan esas actividades, para lo cual el Presidente
de la Republica se reserva la posibilidad de expedir decretos de intervencién en estos
ambitos, con sujecién al marco legal (CP arts 150, num 19 lit. d., y 189 num 24). Las ramas
legislativa y ejecutiva concurren asi, de forma y en momentos diferentes, para regular
apropiadamente la actividad aseguradora. Pero ambas ramas cumplen, en este contexto,

funciones distintas y separadas.

LEY MARCO-Materias de las que se ocupa/LEY MARCO-Reserva

ACTIVIDAD ASEGURADORA-No todas las materias tienen reserva de ley marco

La jurisprudencia constitucional ha mostrado que no basta con que el asunto se relacione de
algin modo con seguros, aseguramiento o entes aseguradores, para subordinarse a las
reglas sobre leyes marco, puesto que ciertos preceptos de esa clase no se sujetan a tal tipo
de ley.

ACTIVIDAD ASEGURADORA-Concepto/ACTIVIDAD ASEGURADORA-Naturaleza

La Corte ha sefialado que la Constituciéon “menciona en sus articulos 150, 189 y 335 la



actividad aseguradora, pero no define en qué consiste”, razén por la cual es el Congreso, en
primer lugar, el autorizado para definirlo. En la sentencia C-940 de 2003, la Corporacién
concluyé que el legislador podia excluir a los servicios funerarios del ambito de la actividad
aseguradora, puesto que no sélo tenian diferencias con los contratos de seguro y el campo
del aseguramiento, sino que ademas no suponian captacién de recursos del publico. En ese
contexto, sostuvo que el legislador, para determinar si una actividad es aseguradora, puede
atender a la naturaleza de la actividad regulada (criterio material), a la forma juridica usada
para desarrollarla (criterio formal), a la indole de quienes se desempefian en el sector

(criterio organico) y a las demas previsiones definitorias (criterio sistematico).

ACTIVIDAD ASEGURADORA-Criterios para determinar asuntos sujetos a reserva de ley marco

LEY MARCO-Distribucion de competencias entre legislador y ejecutivo/LEY MARCO-Limites

qgue debe atender el legislador

Cuando una materia clasifique dentro del ambito de las leyes marco, el Congreso debe
limitarse a expedir las “normas generales”, y a sefalar en ellas las politicas, orientaciones y
criterios generales, o incluso las grandes pautas o directrices. No obstante, cuando los
asuntos ademas pertenezcan a un ambito que en principio la Constitucion le reserve a la ley,
el legislador puede formular “algunas precisiones necesarias a la politica general” e,
inclusive, establecer “reglas detalladas”, con dos limites: (i) no puede regular
exhaustivamente el asunto, ya que esto implicaria vaciar la competencia del Gobierno
Nacional, y (ii) debe dejar siempre el margen necesario, disponible para el Ejecutivo, “que le
permita, sin desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las
sucesivas coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”. Solo la
observancia de estos limites preserva el disefio de las leyes marco y los principios
constitucionales de separacion de funciones y colaboraciéon armdnica (CP arts 113 y 150 num
19).



Referencia: Expediente D-14765

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 22 de la Ley 2161 de 2021 “Por la cual se
establecen medidas para promover la adquisicién, renovaciéon y no evasién del seguro
obligatorio de accidentes de transito (SOAT), se modifica la Ley 769 de 2002 y se dictan otras

disposiciones”

Demandante: Juan Manuel Charry Urueha

Magistrada ponente:

NATALIA ANGEL CABO

Bogota, D. C., nueve (9) de noviembre de dos mil veintidds (2022).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2591 de 1991, ha proferido la

siguiente



SENTENCIA

l. 1. ANTECEDENTES

1. 1. En ejercicio del derecho consagrado en los articulos 40-6, y 242-1 de la Constitucidon
Politica, el ciudadano Juan Manuel Charry Uruefia instauré accién publica de
inconstitucionalidad contra el articulo 22 de la Ley 2161 de 2021 por presuntamente vulnerar
los articulos 83, 150-19, literal d, 157 y 189-24 de la Constitucion. El inicio del proceso de
constitucionalidad se comunicé al presidente de la Republica, a los presidentes del Senado
de la Republica y de la Cdmara de Representantes para que, si lo consideraban preciso,
intervinieran dentro de los 10 dias siguientes al recibo de la comunicacién respectiva con el
fin de defender o cuestionar la constitucionalidad de la norma demandada. También se invit6
a participar a otras autoridades publicas, a organizaciones civiles y académicas, se ordené
correr traslado al Procurador General de la Nacién para que rindiera el concepto
correspondiente y se fijé en lista el proceso para permitir las intervenciones ciudadanas (CP
art 242-1y 2).

2. Cumplidos los trdmites constitucionales y legales, y una vez recibido el concepto de la

Procuradora General de la Nacién, se procede a decidir el asunto.

. NORMA DEMANDADA

3. A continuacioén, se transcribe la disposicién demandada, tal como se publicd en el Diario
Oficial No. 51.870 de 26 de noviembre de 2021:



“LEY 2161 DE 2021
(Noviembre 26)

‘por la cual se establecen medidas para promover la adquisicién, renovacién y no evasién del
seguro obligatorio de accidentes de transito (soat), se modifica la ley 769 de 2002 y se dictan

otras disposiciones’

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Articulo 2. Adicidnense los paragrafos 1, 2 y 3 al articulo 42 de la Ley 769 de 2002, los cuales

quedaran asi:

Si en los dos afos inmediatamente anteriores al vencimiento de la péliza, registra un buen
comportamiento vial; tendran derecho a un descuento, por Unica vez, del diez por ciento
(10%) sobre el valor de la prima emitida del Seguro Obligatorio Accidente de Transito (SOAT).
Esta medida sera aplicable para aquellos propietarios de vehiculos que hayan tenido un buen
comportamiento durante los aflos 2020 y 2021, con lo cual se aplicard el descuento a la
prima que apligue durante 2022, y de ninguna manera afectard el valor de la contribucién a
la ADRES, que se calculard sobre el valor de la prima fijado por la Superintendencia

Financiera de Colombia.



El descuento por Unica vez a que se refiere el presente paragrafo se otorgara a la
combinacion entre el vehiculo y el tomador del seguro. En ningln caso, el tomador del

seguro podra hacerse acreedor del beneficio mas de una vez por el mismo vehiculo.

PARAGRAFO 2. El Gobierno nacional, en un plazo de tres meses contados a partir de la
vigencia de la presente Ley, definird el procedimiento para la verificaciéon de las condiciones
exigidas para acceder al descuento. En caso de cambio de propietario de vehiculo deberd
proceder el cambio de tomador, de manera tal que los beneficios no sean conmutables entre

el antiguo y el nuevo propietario.

PARAGRAFO 3. A partir del 2022, las compafiias aseguradoras reconoceran un maximo del

5% de las primas mensuales emitidas por cargos de intermediacidn por venta del SOAT.”

. LA DEMANDA

4. El ciudadano Juan Manuel Charry Uruefa interpuso accién publica de inconstitucionalidad
contra el articulo 2 de la Ley 2161 de 2021, incluidos sus tres paragrafos, por considerar que
vulnera los articulos 150 numeral 19 literal d, y 189 numeral 24 de la Constitucién Politica.
Desde el inicio de su demanda, el accionante sostiene que con “la horma acusada”, en su
integridad, el Congreso de la Republica desbordd “la competencia de fijar pautas y criterios
generales, invadiendo la drbita del Gobierno Nacional de establecer las disposiciones

especificas en la materia”. El demandante desarrolla esta acusacién, de la siguiente manera:

4.1. Para empezar, el demandante se refiere a tres providencias de la Corte Constitucional
que han tratado sobre la técnica de las leyes marco. Primero, menciona la sentencia C-553

de 2007, de la cual cita un apartado en el que la Corte sefala que las leyes marco permiten



la “injerencia del legislador” en la regulacion de la actividad aseguradora, mediante pautas
generales, y le fijan el deber al Gobierno nacional de someterse a dichos criterios legislativos
en su regulacién. Segundo, expone un segmento de la sentencia C-438 de 2011, segun el
cual la intervencién estatal en la actividad aseguradora esta parcialmente “deslegalizada”,
ya que se sujeta a la técnica de las leyes marco. Por Gltimo, invoca la sentencia C-026 de
2020, mediante la cual esta Corporacién declard inexequibles dos disposiciones legales,
luego de advertir que el Congreso desbordd su competencia en la regulacién de un asunto
reservado a la ley marco, puesto que no se limitd, como debia hacerlo, a fijar pautas o
criterios generales, sino que definié todos los elementos de la materia, con lo cual le impidié

al Ejecutivo ejercer sus facultades de regulacién.

4.2. En criterio del actor, el Congreso de la Republica “desbordd su competencia” con la
prevision cuestionada, al definir elementos especificos del SOAT, pues debia limitarse
“Unicamente a establecer los criterios generales en los cuales debe basarse el Gobierno
Nacional para regular el sector asegurador”. Desde la perspectiva del accionante, el
legislador no puede establecer un “descuento puntual” ni disponer los “elementos
especificos” de la regulacién de esta actividad, pues tales cuestiones forman parte de las
facultades constitucionales exclusivas del Gobierno Nacional. Este argumento lo plantea

expresamente asi:

“en el presente caso tratandose de una materia igualmente sometida a la técnica de ley
marco, el Congreso desbordd su competencia de fijar pautas y criterios generales, pues lo
que hizo fue establecer un descuento puntual, por una sola vez, del 10% del valor de la prima
en el seguro obligatorio para los propietarios de vehiculos que hayan tenido buen
comportamiento durante los afios 2020 y 2021, siendo estos, elementos especificos de

reglamentacion exclusiva del Gobierno Nacional.”

4.3. Dado que, segun el accionante, el Congreso de la Republica ejercié una potestad que

constitucionalmente se encuentra en cabeza del Gobierno Nacional, se desconoce no solo el



articulo 150 numeral 19 literal d) de la Carta Politica, el cual regula las leyes marco, sino
también el articulo 189 numeral 24 Superior, que se refiere a las competencias del
Presidente de la Republica para llevar a cabo la inspeccidn, vigilancia y control sobre las
personas que realicen actividades aseguradoras. Para fundar esta Ultima parte de la
acusacion, el actor cita un apartado de la sentencia C-057 de 1994. En ella, la Corte
establecié que la Constitucién “le permite al legislador establecer las reglas correspondientes
para que se produzca la inspeccién, vigilancia y control del Presidente de la Republica sobre

las personas que realicen actividades [...] aseguradoras”. En las palabras del demandante:

“De acuerdo con lo establecido en el articulo 189 numeral 24 de la Constitucion Politica, el
legislador establece las reglas generales para que el Gobierno realice las funciones de
intervencién, inspeccién, vigilancia y control sobre aquellas personas que realicen

actividades aseguradoras, bursatil, entre otros.

[E]s el Gobierno Nacional quien debe expedir la reglamentacién especifica sobre la actividad
aseguradora, con fundamento en la norma general expedida por el Congreso de la Republica,
por lo tanto, no es funcién del Congreso determinar descuentos puntuales del 10% del
seguro obligatorio de accidentes de transito para los propietarios de vehiculos que hayan

tenido buen comportamiento durante los aflos 2020 y 2021.”

. INTERVENCIONES

Intervencidon del Ministerio de Transporte

5. El Ministerio de Transporte intervino para pedirle a la Corte que se inhiba de emitir una

decision de fondo, por ineptitud sustantiva de la demanda. En su defecto, solicité declarar



exequible el precepto acusado. La propuesta de inhibicién la fundd, primero, en que la accién
publica no se concreta en una argumentacién cierta que permita confrontar la disposicién
acusada con la Constitucién. Segundo, la basé en que la demanda tampoco ofrece razones
de cémo la norma cuestionada vulnera la Carta Politica, por lo cual carece de especificidad,
aunque el escrito de intervencién no explica luego por qué la demanda tiene estos dos
déficits. En cuanto al fondo, el Ministerio mencioné que el legislador ya dicté al menos otras
dos normas con descuentos para las primas del SOAT lo cual, a su juicio, es un “ejemplo de
que s[i] es el Congreso de la [R]epublica quien tiene la facultad e iniciativa legislativa en este
tipo de asuntos”. Tras citar textual y ampliamente un estudio sobre la iniciativa legislativa
del Gobierno Nacional en la Constitucién, dijo que es claro que, entonces, el legislativo

estaba facultado para expedir el precepto acusado.

6. Frente al reproche por supuesto desconocimiento del articulo 189 numeral 24 de la
Constitucidn, la cartera de Transporte adujo que la norma constitucional invocada se refiere a
funciones de control al funcionamiento de diversas clases de entidades, entre ellas las
aseguradoras. Esta competencia, segln la intervencidn, la ejerce el Presidente de la
Republica “mediante las respectivas superintendencias”. La atribucién gubernamental a la
cual se refiere el precepto constitucional citado no le impide al Congreso ejercer su funcién
de legislar. Lo que establece la Constitucion es que mientras el Congreso legisla al Ejecutivo
le compete observar que las entidades sefaladas cumplan las leyes en la materia vy,
eventualmente, sancionar a las que no lo hagan. Con fundamento en lo anterior, sefialé que

si hay un pronunciamiento de fondo, la norma acusada deberia declararse exequible.

Intervencidn del ciudadano Hernan David Martinez Gomez

7. El ciudadano Hernan David Martinez Gémez solicité un pronunciamiento inhibitorio por
falta de aptitud de la demanda y, de forma subsidiaria, declarar la exequibilidad del precepto
demandado. Para este interviniente, las razones de inconstitucionalidad no son suficientes,

pues hay otras normas que también prevén descuentos en la prima del SOAT. A su juicio,



este hecho “deja en evidencia que el Congreso de la Republica [...] ha creado descuentos en
materia de seguros”, lo cual implica, en su sentir, que el Congreso “s[i] puede establecer”
una norma como la demandada. Esto lo vincula la intervencién a un supuesto problema de
falta de “certeza” y “especificidad” en los cuestionamientos. A su juicio, el accionante dirige
reparos vagos, no contra el texto legal, sino contra “opiniones o consideraciones
particulares” acerca de la disposicién y contra apartes normativos que no consultan el

verdadero sentido integral de la norma.

8. En concepto del interviniente, si la Corte decide hacer un estudio de fondo deberia
considerar que las sentencias C-057 de 1994, C-553 de 2007 y C-026 de 2020, citadas por el
demandante, no son precedentes para este caso. Al respecto indica que la sentencia C-057
de 1994 estudié una accién contra normas que regulaban asuntos financieros y concluyé con
una decision de exequibilidad, lo cual muestra -segun el ciudadano—que no es un caso
andlogo a este, pues si lo fuera no sustentaria la peticién de inexequibilidad. Por su parte,
seflala esta intervencién, la sentencia C-553 de 2007 examiné la constitucionalidad de un
texto legal sobre la actividad aseguradora, pero también lo declaré exequible, por lo cual
tampoco respalda la pretensién de inexequibilidad formulada en este caso. Finalmente, la
sentencia C-026 de 2020 considerd inconstitucional que el legislador fijara todos los
elementos de un arancel a las importaciones y de aduanas nacionales. Pero, a su juicio, ese

caso es “totalmente ajeno a lo que estudiamos” esta vez.

9. Adicionalmente, este interviniente manifesté que la norma acusada “no agota la
regulaciéon de la materia”, ya que el Ejecutivo puede complementarla, como lo reconoce
expresamente la disposicién al prever que el Gobierno debe contemplar el procedimiento
para verificar las condiciones que hacen posible el descuento en la prima del SOAT. Dijo, al

respecto:

“[...] el mismo pardgrafo segundo de la disposicion demandada remitié a la competencia

reglamentaria del Gobierno Nacional para definir el procedimiento para la verificacién de las



condiciones exigidas para acceder al descuento. En ese sentido, no se vacié o anulé la
competencia del Ejecutivo en la materia, pues al respecto puede definir el tramite de
verificacion de requisitos para el descuento, establecer las condiciones y plazos de
causacion, e incluso estd en la posibilidad de sefalar cudles son las pautas para determinar

rm

si un conductor registré o no un ‘buen comportamiento vial’”.

Intervencidon de la Asociacion Colombiana de Derecho de Seguros (ACOLDESE)

10. ACOLDESE coadyuvé la demanda y, en consecuencia, abogd por la declaratoria de
inexequibilidad de la norma legal demandada. Sostuvo que, en el orden constitucional, al
Congreso le corresponde estatuir los objetivos y los criterios generales a los cuales debe
sujetarse el Presidente de la Republica en la regulacién de la actividad aseguradora, mientras
que al Ejecutivo le compete mediante decretos ejercer la intervencion sobre la actividad. El
legislador no puede, entonces, “entrar a regular aspectos especificos o individuales”, en
tanto esta es una atribuciéon del Presidente de la Republica. Por ende, “[I]a fijacion de
descuentos sobre las primas y de topes para las comisiones de los intermediarios en el SOAT
(lo que equivale a mecanismos de control de precios)” es inconstitucional, pues “no solo
implican una intervencion especifica y exagerada en una actividad econédmica, sino que

ademas carece de sustento o justificacién”. En palabras de esta asociacion:

“En el presente caso, el legislador se extralimité en sus funciones e invadié la competencia
regulatoria que la Constitucién le asigné al Presidente de la Republica al regular directa y
especificamente un porcentaje de descuento de la prima del SOAT y un monto maximo de
comisién de intermediacién. La regulacién respecto de coberturas, primas, condiciones,
vigencias, etc., del SOAT, implica manifestarse sobre aspectos técnicos particularizados lo
cual corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica de Colombia en ejercicio de
sus funciones constitucionales y el legislador no puede vaciar dicha competencia

desplazandolo”.



11. En su intervencion, ACOLDESE manifestd, ademads, que la prima de todo seguro -y
también la del SOAT- debe determinarse segun principios técnicos y calculos actuariales. En
cuanto al SOAT, este elemento lo define anualmente la Superintendencia Financiera, con
arreglo a los principios previstos en el Estatuto Organico del Sistema Financiero (EOSF) y sus
normas complementarias, dentro de ellas el Decreto 780 de 2016. El articulo 193 del EOSF
enuncia los principios de “equidad, suficiencia y moderacién”, como aquellos que controlan
juridicamente la determinacién de la prima del SOAT. La Asociacion refiere algunas fuentes
doctrinales, segln las cuales el principio de equidad implica establecer una relacién directa
entre el riesgo y la tarifa (“a mayor riesgo mayor tarifa”), de manera que esta cubra
verdaderamente el riesgo asegurado. Por su parte, el principio de suficiencia supone que la
prima cubra no solo el riesgo, sino también los costos propios de la operacién de
aseguramiento, como los de adquisicidn, administracion y utilidades esperadas. Para aplicar
estos principios, la Superintendencia Financiera debe recaudar periédicamente la informacién
estadistica pertinente que cumpla las exigencias de homogeneidad y representatividad,

dispuestas en el articulo 184 del EOSF.

12. Sin embargo, continla ACOLDESE, pese a que el ideal técnico es que la prima del SOAT
consulte todos estos pardmetros, el descuento que instituye la norma para la prima del SOAT
“[n]o se sustenta en ningln estudio técnico ni actuarial, evaluacién de gastos, tasa de
riesgos, costos operativos, etc.”. El legislador tampoco considerd, segln esta intervencion, el
impacto que tendria este descuento “en el SOAT” propiamente dicho ni “en la asuncién y
pago de los siniestros de todos los demds vehiculos asegurados que si se hubieran
siniestrado”. Finalmente, conceptud que la previsién de un porcentaje maximo de
remuneracién por comision para los intermediarios del SOAT no tiene, a su turno, “ningln
fundamento técnico, comercial, econémico o financiero” ni incide en el monto de la prima,

pues esta la impone el Estado.

Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES)



13. La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud le
solicitd a la Corte inhibirse de emitir una decisién de fondo. La ADRES declard, primero, que a
partir de lo regulado en la Ley 1753 de 2015 es la encargada de administrar diversos
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud y Proteccién Social (incluidos los
que antes hacian parte del Fondo de Solidaridad y Garantia -FOSYGA). En cuanto a la
demanda, la ADRES sefalé que, desde su perspectiva, el accionante se limité a plantear
argumentos generales, “sin mayor carga argumentativa”, pues no “aportd con el escrito
argumentos y pruebas que sostuvieran su manifestacién, haciendo imposible acceder por

este cargo a la declaratoria de inconstitucionalidad”.

. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

14. La Procuradora General de la Nacién defendid la exequibilidad de la disposicién acusada.
En su Concepto nimero 7087, la Jefa del Ministerio Publico sefalé que las leyes marco deben
regular de manera general materias técnicas y dinamicas, para que el reglamento
presidencial luego las desarrolle con amplitud. De acuerdo con este Concepto, para definir si
el Congreso de la Republica invade las competencias del Presidente de la Republica en
asuntos reservados a la ley marco, la Corte Constitucional, en la sentencia C-438 de 2011,
sostuvo que se deben verificar dos cuestiones. Primero, si la tematica regulada en la norma
es de aquellas enlistadas en el articulo 150 numeral 19 superior. Segundo, si la disposicién
cuestionada regula la materia de una forma que “no puede calificarse como general”, sino

que lo hace “en detalle”, en un tema “especializado o dindmico”.

15. Con base en esta premisa, el Ministerio PuUblico afirmé que la tematica del articulo
estudiado si hace parte de las materias enunciadas en el articulo 150 numeral 19 de la
Constitucion (actividad aseguradora). No obstante, dijo que su contenido no afecta las
competencias de la rama ejecutiva para la regulaciéon especifica de la materia, ya que “la
disposicién acusada simplemente adiciona un criterio general temporal para la regulacién

ejecutiva del SOAT". Pero fuera de ese pardmetro, la determinacién técnica de la prima



permanece a cargo del Ejecutivo, conforme a las demds normas aplicables. Para ilustrarlo, se
refirié a la Circular Externa 35 de 2021, mediante la cual la Superintendencia Financiera de
Colombia incrementé en un 12,24% las tarifas del SOAT en funcién de parametros técnicos
como la frecuencia, severidad, siniestralidad y los costos provenientes de la Ley 2161 de
2021. Esto prueba, segun el Ministerio Publico, que la norma demandada no anulé la
competencia del presidente de la Republica, estatuida en el articulo 189 numeral 24 de la

Carta Politica.

. CONSIDERACIONES

Competencia

16. La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre esta demanda de
inconstitucionalidad, en virtud de lo previsto en el numeral 4 del articulo 241 y el numeral 1

del articulo 242 de la Constitucion Politica.

Cuestion previa: aptitud sustantiva de la demanda

17.1. Para empezar, el actor asevera que la norma legal prevé un descuento del 10%, por
Unica vez en 2022, en la prima del SOAT para quienes hayan tenido buen comportamiento
vial durante los afios 2020 y 2021, y la disposicién ademas fija un limite del 5% a la comisién
por intermediaciéon en la venta de ese seguro. El cargo se dirige contra proposiciones que se

infieren del texto legal, ya que este inequivocamente prevé el descuento de esa forma vy



contempla un limite como el indicado a los pagos por intermediacién en la venta del SOAT.
Por ende, la acusacién es cierta. El hecho de que otros ciudadanos discrepen de la valoracién
que hace el accionante de la previsién demandada no implica que su acusacion carezca de
certeza. Los desacuerdos acerca de como se valora constitucionalmente una norma son

propios de esta clase de procesos de constitucionalidad.

17.2. Por otra parte, el actor afirma que la disposicién legal impugnada vulnera las normas
constitucionales sobre las leyes marco -contenidas en los articulos 15 numeral 19, y 189
numeral 24 de la Constitucion— y expone de qué manera las desconoce. Aduce que el
precepto cuestionado prevé un “descuento puntual” y, ademas, regula “elementos
especificos” del SOAT, dentro de los cuales esta el tope a los porcentajes de intermediacién
en la venta de este seguro. La norma hace esto, pese a que la Constitucion estatuye que el
Congreso debe definir solo los objetivos y criterios “generales” de la actividad aseguradora,
mientras que las cuestiones puntuales y especificas de esta materia deben quedar en cabeza
del Presidente de la Republica. En consecuencia, para la Sala Plena la acusacién es
especifica, ya que define “con claridad la manera como la disposicién acusada desconoce o

vulnera” la Constitucion Politica.

18. Con esta argumentacion, de otro lado, el ciudadano expone que la norma, al contemplar
un descuento, por una sola vez, del 10% en la prima de un seguro obligatorio, y consagrar
también un tope a los cargos por intermediacién en la venta del SOAT, desconoce la
distribucion de competencias propia de la ley marco. Dice que, segln la Constitucion, el
Congreso, al regular la actividad aseguradora, debe dictar solo las “normas generales”, no
las especificas. En su criterio, por tanto, la previsién demandada supone una extralimitacién
en las competencias del Congreso al regular la actividad aseguradora. La accién publica
suministra, asi, “todos los elementos de juicio [...] necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad” vy, al hacerlo, despierta también “una duda minima sobre la
constitucionalidad” del enunciado legal impugnado. Por estos motivos, la acusacién es

suficiente.



19. En consecuencia, la demanda es apta y la Corte la decidird de fondo.

Planteamiento de los problemas juridicos

20. La accidn publica se dirige contra todo el articulo 2 de la Ley 2161 de 2021. Esta norma
tiene dos contenidos centrales. Primero, la previsiéon de un descuento, por Unica vez en el
afo 2022, del 10% en la prima del SOAT, bajo determinado supuesto. Segundo, el
establecimiento de un tope porcentual a las comisiones por intermediacion en la venta del
SOAT. El demandante cuestiona ambos contenidos, por vulnerar la distribucién de
competencias propia de la ley marco. Si bien la demanda se ocupa predominantemente de
impugnar el primer contenido (el descuento), y en menor medida el segundo (el tope a los
cargos de intermediaciéon), no por eso puede decirse que los reparos se dirijan sélo contra
aquel y no contra este. Desde el encabezamiento, el actor anticipa una clave de
interpretaciéon de sus acusaciones, pues dice expresamente que “[l]a norma acusada
desborda la competencia de fijar pautas y criterios generales, invadiendo la 6rbita del
Gobierno Nacional de establecer las disposiciones especificas en la materia”. Alli sefiala
inequivocamente que el cuestionamiento de inconstitucionalidad recae sobre toda la norma

legal, por suponer una extralimitaciéon de competencias del Congreso de la Republica.

21. Una intervencién contribuye a corroborar este entendimiento de la demanda, porque
declara que participa en el proceso para “coadyuvar la solicitud de inexequibilidad de la
norma acusada”, con todos sus paragrafos. Ademads, esta coadyuvancia se sustenta en que
los contenidos de los pardgrafos 1 y 3 son puntuales y especificos, en un ambito como el
asegurador, sometido a la técnica de las leyes marco, en el que la expedicién de esta clase
de normas deberia estar reservada al Presidente de la Republica, razén por la cual el
Congreso incurrié en una extralimitaciéon de competencias. Es decir, es justamente la misma
acusacién del demandante. Es verdad que otra intervencién y el concepto del Ministerio
Publico abogan en favor de la constitucionalidad de la previsidon cuestionada, y al hacerlo se

centran esencialmente en defender la validez del paragrafo 1°. Pero la razén que dan es



extensible al paragrafo 3°, pues dicen que si bien la disposicién es puntual, el Presidente de
la Republica aln preserva un margen para la regulacién del SOAT, ya que puede expedir el
procedimiento de verificacién del supuesto que genera el descuento y, en Ultimas, puede
definir el monto de la prima con base en los demas criterios, de manera que el precepto no

desconoce la distribucién de competencias establecidas en la Constitucidn.

22. A partir de lo anterior, la Corte Constitucional respondera los siguientes dos problemas

juridicos:

22.1. ;Desborda el Congreso de la RepuUblica su competencia constitucional en el campo de
las leyes marco (CP arts 150 num 19 y 189 num 24) al fijar por “Unica vez"” un descuento del
10% en la prima de un seguro obligatorio y ordenarle al Gobierno Nacional la definicién del
procedimiento para acreditar las condiciones de acceso al descuento, competencia que debe

ejercer ademas de la de fijar el monto de la prima?

22.2. ;Desconoce el Congreso de la Republica sus limites competenciales en el dmbito
constitucional de las leyes marco (CP arts 150 num 19 y 189 num 24), al prever con vocacién
de vigencia temporal indefinida un porcentaje méaximo del 5% en los cargos por

intermediacion en la venta del SOAT?

23. Para resolver estos problemas, la Corporaciéon expondra, primero, el contenido de la
norma acusada; segundo, el sentido de la regulacién constitucional de las leyes marco en
materia aseguradora y; tercero, estudiara si el precepto legal demandado desconoce estos

parametros constitucionales.

El SOAT, sus elementos, el descuento por Unica vez de un 10% de la prima y el limite a las



comisiones por intermediacion en la venta

24. Para comprender el sentido de la norma sujeta a examen, la Corte considera util ofrecer,
primero, una perspectiva general acerca del SOAT y sus elementos centrales y, luego, una

exposicion del precepto demandado.

a. a. Una caracterizacion general del SOAT y de sus elementos

25. SOAT es la sigla para designar de forma practica el Seguro Obligatorio de Accidentes de
Transito. El SOAT es un seguro con determinadas especificidades, la mas notoria de las
cuales es probablemente su caracter “obligatorio”. La obligatoriedad de este seguro reside,
por un lado, en que “[plara poder transitar en el territorio nacional todos los vehiculos deben
estar amparados por un seguro obligatorio vigente” (L 769 de 2002 art 42). Sin embargo, eso
no es todo, pues la indole obligatoria de estos seguros estriba, por otro lado, en que todas las
entidades aseguradoras, cuando cumplan determinadas condiciones previstas en el
ordenamiento, se encuentran obligadas a otorgarlos (EOSF arts 192.1 “Obligatoriedad” y
196).

26. La regulacién del SOAT prescribe que las partes de este seguro son el tomador, quien
paga el precio a cambio de obtenerlo, y el asegurador, quien asume el riesgo cuando esta
debidamente autorizado por la ley para hacerlo. Las personas aseguradas son las victimas de
los accidentes de transito, incluido el conductor del vehiculo, lo que comprende también las
victimas de aquellos accidentes causados por vehiculos automotores no asegurados o no
identificados. El precio que paga el tomador del SOAT para recibir el sequro se denomina
“prima”. El documento que contiene el contrato de seguros se conoce en términos juridicos
como “péliza”. La entrega de la pdliza estd supeditada al pago de la prima, con algunas
excepciones. Cada pdliza tendrd una vigencia al menos “anual”, salvo que las reglas en la

materia dispongan lo contrario (EOSF art 193 num 2). El ambito de lo que esta cubierto por el



SOAT lo determinan las normas estatales por las que este seguro se rige. El articulo 193 del
Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero menciona de forma técnica que la péliza del SOAT

incluye las siguientes coberturas:

“a. Gastos médicos, quirdrgicos, farmacéuticos y hospitalarios por lesiones, de acuerdo con
la cobertura que defina el Gobierno Nacional. Para la determinacién de la cobertura el

Gobierno Nacional debera tener en cuenta el monto de los recursos disponibles;

b. Incapacidad permanente, entendiéndose por tal la prevista en los articulos 209 y 211 del
Codigo Sustantivo del Trabajo, con una indemnizacién maxima de ciento ochenta (180) veces
el salario minimo legal diario vigente al momento del accidente, a la cual se le aplicaran los

porcentajes contenidos en las tablas respectivas;

c. Muerte y gastos funerarios de la victima como consecuencia del accidente, siempre y
cuando ocurra dentro del afio siguiente a la fecha de éste, en cuantia equivalente a
setecientas cincuenta (750) veces el salario minimo legal diario vigente al momento del

accidente;

d. Gastos de transporte y movilizacién de las victimas a los establecimientos hospitalarios o
clinicos y las entidades de seguridad y previsidn social de los subsectores oficial y privado del
sector salud, en cuantia equivalente a diez (10) veces el salario minimo legal diario vigente al
momento del accidente”.

28. Para aplicar estos principios, la Superintendencia Financiera debe recaudar la informacidn

pertinente. Normalmente, un requisito normativo para la fijacién de tarifas en los seguros es



que sean producto de la utilizaciéon de estadisticas que cumplan las exigencias de
homogeneidad y representatividad (EOSF art 184 num 3). En la definicién de las tarifas del
SOAT, lo que exige la reglamentacién es que la Superintendencia Financiera revise
“periddicamente las condiciones técnicas y financieras de la operacién de este seguro,
propdsito para el cual solicitard a las entidades aseguradoras la informacién que estime
conveniente” (EOSF art 193 num 5). Debido a esta forma de calcularlas, las tarifas pueden
subir o bajar afio a afio, segln la informacién recolectada y su analisis conforme a los
principios técnicos del campo. Por ejemplo, en los debates que antecedieron a la aprobacién
de la disposicién demandada, se registraron los cambios introducidos a las tarifas del SOAT
desde 2018 hasta 2020, como resultado de las variaciones -tanto al alza como a la baja—en

los niveles de accidentalidad y siniestralidad, asi:

“[...] la tarifa establecida para el 2018, como producto de los accidentes y la siniestralidad
del 2017 tuvo que ser aumentada. En diciembre de 2017, se lleg6 a la conclusién que la alta
accidentalidad y el costo que esto representa llevaron a la Superintendencia Financiera a
realizar un alza en las tarifas del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito (Soat) a partir
del primero de enero del 2018. [...] Como resultado del mismo ejercicio de analisis registrado
en el afio 2018, la Superintendencia Financiera concluyé que las tarifas vigentes para el afio
2019 podrian mantenerse en el mismo nivel, es decir, no iban a sufrir ningln aumento como
el del aho inmediatamente anterior. [...] Finalmente, conviene revisar lo sucedido en el ano
2019, cuando a finales del mes de diciembre, la Superintendencia Financiera publicé
nuevamente la tabla de tarifas, esta vez la correspondiente al 2020. En esta oportunidad la
Superintendencia encontré que ‘como resultado de la revisiéon anual de las condiciones
técnicas y financieras del SOAT se determind que el sistema tiene una suficiencia de prima
del 4,89% aplicable a partir del primero de enero de 2020'. [...] En consecuencia, la tarifa
maxima del Seguro Obligatorio [...] para 2020 expresada en Salarios Minimos Diarios Legales

Vigentes (SMDLV) se reduce en 4,89% para las 36 categorias del parque automotor”.

En este contexto regulatorio, el Congreso expidié la norma bajo examen.



b. El contenido del articulo 2 de la Ley 2161 de 2021, demandado

29. La disposicién cuestionada le adiciona tres paragrafos al articulo 42 del Cédigo Nacional
de Transito Terrestre (Ley 769 de 2002). Cada uno de esos paragrafos tiene contenidos y

alcances distintos, como se muestra enseguida:

29.1. El paragrafo 1°, en su primer inciso, enuncia el derecho a un descuento en el valor del
SOAT para los propietarios de vehiculos que registren buen comportamiento vial. El “buen
comportamiento vial” se define como aquel en el cual la persona no reporta “siniestros que
afecten la péliza” del SOAT y hayan renovado la pdliza de forma oportuna, esto es, antes de
su vencimiento. El inciso 2 del mismo paragrafo estipula que este descuento es del 10%,
aplica “por Unica vez” sobre la prima que rija en el afio 2022 y beneficia solo a quienes hayan
tenido buen comportamiento vial “en los dos afios anteriores al vencimiento de la péliza”.
Finalmente, este inciso precisa que la disminucién de la prima no afectara el valor de la
contribucién a la ADRES, pues esta se calculara sobre el valor de la prima general, sin
descuentos. Esta Ultima parte alude a la contribucién que se debe cobrar en adicién al SOAT,
equivalente al 52% de la prima anual de este, y que se destina a la ADRES para el

cubrimiento de las enfermedades catastréficas (Ley 100 de 1993 arts 166 y 223).

El inciso final del paragrafo 1° aclara que el descuento aplica a “la combinacién entre el
vehiculo y el tomador del seguro”. Por ende, el tomador del seguro no puede “hacerse

acreedor del beneficio mas de una vez por el mismo vehiculo”.

29.2. El paragrafo 2° declara la facultad del Gobierno Nacional para definir “el procedimiento
para la verificacion de las condiciones exigidas para acceder al descuento”. Esa atribucién
debia ejercerla en un plazo de “tres meses contados a partir de la vigencia de la presente
ley”. Dado que la Ley 2161 de 2021 entré en vigor con su promulgacién, que se produjo el 26

de noviembre de 2021, este plazo fenecia el 27 de febrero de 2022. El paragrafo segundo



también reguld el supuesto de un cambio de propietario del vehiculo: prescribié que los

beneficios no son conmutables entre el antiguo y el nuevo propietario.

29.3. El paragrafo tercero y Ultimo de este articulo instaura un tope del 5% a los pagos que
hagan las compafiias de seguros a los intermediarios en la venta del SOAT. Esta
remuneracién se denomina normalmente comisién. A diferencia de lo consignado en el
paragrafo 1°, que luego se comunica también al pardgrafo 2°, este maximo porcentual en las
comisiones de los intermediarios no tiene limitaciéon en el tiempo, por lo cual ha de

entenderse que cuenta con una vocacion regulatoria temporalmente indefinida.

30. Los objetivos de esta norma se infieren de su contenido, del titulo de la ley y de los
antecedentes parlamentarios. En cuanto al descuento en la prima, en distintas etapas del
procedimiento legislativo, se mencionaron estadisticas conforme a las cuales cerca de la
mitad del parque automotor registrado en el RUNT no tiene SOAT, pese a que debe tenerlo. A
través de esta reforma, el Congreso de la Republica buscé crear un estimulo no sélo para el
buen comportamiento vial, sino también para reducir la evasiéon evidenciada en la
adquisicion de este seguro. Por eso la ley, desde su titulo, informa que su finalidad es
establecer “medidas para promover la adquisicién, renovaciéon y no evasién del seguro

obligatorio de accidentes de transito (SOAT)".

31. La limitacién a los porcentajes de comisidon a los intermediarios se justificd, a lo largo de
las deliberaciones, como una manera de balancear el seguro tras la introducciéon de una
propuesta de ampliacién de su cobertura obligatoria. La idea principal era ampliar el amparo
del SOAT a otras situaciones, pero sin inducir un incremento en el valor de las pélizas vy, al
tiempo, sin desfinanciar el fondo destinado a cubrir a las victimas. La forma de lograr esto
era entonces limitar la cuantia de lo pagado a los intermediarios en la venta del SOAT. Al
final, sin embargo, la propuesta principal no prosperé: lo que se incluyé finalmente fue un
aseguramiento voluntario y complementario al obligatorio. No obstante, el establecimiento

de un porcentaje maximo por estas comisiones queddé como una norma encaminada a



restringir el uso de los recursos recaudados en la venta de estos seguros.

32. Este es el sentido de la norma demandada. A continuacidn, la Corte expondrd cudl es la

regulacion constitucional de las leyes marco o cuadro.

La ley marco en la actividad aseguradora. Criterios para identificar estas actividades vy

distribuir competencias constitucionales

33. En este proceso se discute si el Congreso de la Republica excedié su competencia en la
regulacidon de la actividad aseguradora (CP arts 150 num 19, 189 num 24). Con el fin de
resolver esta cuestion general, es necesario primero comprender las razones tras el disefio
constitucional de las leyes marco, segundo establecer coémo se determina si la norma
demandada versa sobre la actividad aseguradora -materia reservada a ese tipo de leyes—y,
si lo hace, examinar cudles son los limites competenciales de la rama legislativa. A

continuacion, la Sala expondra cada uno de esos puntos.

a. a. El diseno constitucional de las leyes marco

34. La Carta Politica establece que, en la regulacién de la actividad “aseguradora”, al
Congreso de la Republica le corresponde “[d]ictar las normas generales, y sefialar en ellas los
objetivos y criterios” aplicables, mientras que al Gobierno Nacional le compete ejercer la
“inspeccién, vigilancia y control” de las personas que realizan esas actividades, para lo cual
el Presidente de la Republica se reserva la posibilidad de expedir decretos de intervencién en
estos ambitos, con sujecién al marco legal (CP arts 150, num 19 lit. d., y 189 num 24). Las
ramas legislativa y ejecutiva concurren asi, de forma y en momentos diferentes, para regular

apropiadamente la actividad aseguradora. Pero ambas ramas cumplen, en este contexto,



funciones distintas y separadas.

35. Este disefo de las leyes marco responde a la naturaleza especial de las materias bajo su
reserva. En general, se sujetan a ese tipo de leyes asuntos técnicos y expuestos a
variaciones rapidas y, en ocasiones, constantes en la realidad. Piénsese, por ejemplo, en el
crédito publico, el cambio internacional y las actividades financiera, bursatil y aseguradora.
Estos campos requieren estabilidad, pero también oportuna adaptacioén técnica al cambio en
las circunstancias. Desde temprano, la Corte Constitucional expresd que la técnica de las
leyes marco satisface ambas necesidades, debido a que “combina el momento de necesaria
estabilidad y generalidad, estrictamente ligado a la filosofia que debe animar a la actuacién
del Estado en la materia y que lo suministra la ley, con el momento dindmico de ajuste
coyuntural, circunstancial y de desarrollo detallado de la politica general que se satisface con

el decreto”.

36. En las leyes marco se reflejan, pues, dos principios esenciales de la Constitucion, en tanto
hay “separacion de funciones” entre dos ramas del poder publico que, sin embargo,
“colaboran armdnicamente” en la regulacidon de asuntos de interés publico (CP art 113). No
obstante, las leyes marco representan un limite a la potestad de configuracién normativa que
por regla general debe detentar el Congreso de la Republica en una democracia. Esta regla
debe ser guardada con especial cuidado, pues aunque el cargo de Presidente de la Republica
es de eleccién popular, el Congreso recoge de mejor manera los valores democraticos, en
tanto no sélo es representativo, sino ademds plural y sus normas son resultado de un
proceso deliberativo. Por su caracter excepcional, las leyes marco sélo se extienden a las
materias “expresamente sefialadas” por el articulo 150 numeral 19 de la Constitucién, las

cuales ademas se deben interpretar “de manera estricta”.

37. En este caso, la demanda asevera que la disposiciéon acusada prevé reglas sobre la
actividad “aseguradora” y que, por ende, debe respetar el esquema de las leyes marco. En

principio, parece que es asi, en la medida en que se refiere al SOAT. Sin embargo, la



jurisprudencia constitucional ha mostrado que no basta con que el asunto se relacione de
algun modo con seguros, aseguramiento o entes aseguradores, para subordinarse a las
reglas sobre leyes marco, puesto que ciertos preceptos de esa clase no se sujetan a tal tipo
de ley. Por ejemplo, en la sentencia C-1161 de 2000, la Corte declaré exequibles unas
normas con fuerza de ley que autorizaban al Gobierno Nacional para establecer e imponer
sanciones por infraccidon de la regulacién sobre la actividad aseguradora. El actor considerd
que, por referirse a la actividad aseguradora, las disposiciones debian obedecer a la
distribucién de competencias propia de las leyes marco. La Corporaciéon manifesté que si bien
existia “una cierta conexidad tematica” con las materias reservadas a la ley marco, el cargo

no debia prosperar. Sefialé entonces lo siguiente:

“La Corte no niega que existe una cierta conexidad tematica entre la regulacién de la
actividad financiera y la imposicién de sanciones a quienes vulneren esas reglamentaciones.
Sin embargo, no por ello debe inferirse que esas sanciones tienen reserva de ley marco, pues
esa conclusién es inaceptable [...] la ley marco existe para aquellas materias, que por su
propia naturaleza y dindmica, estan sujetas a cambios rapidos, por lo cual la Carta establece
un particular reparto de competencias entre el Congreso y el Gobierno. El primero se limita a
establecer “las pautas generales dentro de las cuales éste Ultimo debe desarrollar en
concreto su facultad reglamentaria ejecutando esos principios en una forma dindmica y de
facil modificacion”. Este reparto competencial es razonable para el ejercicio de la facultad
reglamentaria en esos ambitos, pero no tiene por qué extenderse al disefio de las sanciones
en esos mismos campos, puesto que, por razones de seguridad juridica y proteccién de los
derechos de las personas, la definicion de las infracciones debe ser mas permanente y estar

incorporada en la propia ley”.

38. Esa jurisprudencia se reiterd recientemente, en la sentencia C-441 de 2021. En este fallo,
la Corte estudié una norma legal, segun la cual las disposiciones del régimen sancionatorio
aduanero y de decomiso de mercancias debian estar en los decretos de desarrollo de la ley
marco. La Corporaciéon examind si esta forma de regular el régimen sancionatorio aduanero

estaba reservada al disefio de las leyes marco y concluyé que no, para lo cual reiterd la



sentencia C-1161 de 2000.

39. Por consiguiente, es necesario, como se hara a continuacién, precisar los parametros
para definir si una norma se ocupa de la actividad aseguradora reservada a las leyes marco y

sus decretos de desarrollo.

b. Los criterios de reconocimiento de la actividad aseguradora comprendida por el articulo

150 numeral 19 literal d) superior

40. La Corte ha sefialado que la Constitucién “menciona en sus articulos 150, 189 y 335 la
actividad aseguradora, pero no define en qué consiste”, razén por la cual es el Congreso, en
primer lugar, el autorizado para definirlo. En la sentencia C-940 de 2003, la Corporacién
concluyé que el legislador podia excluir a los servicios funerarios del ambito de la actividad
aseguradora, puesto que no sélo tenian diferencias con los contratos de seguro y el campo
del aseguramiento, sino que ademas no suponian captacién de recursos del publico. En ese
contexto, sostuvo que el legislador, para determinar si una actividad es aseguradora, puede
atender a la naturaleza de la actividad regulada (criterio material), a la forma juridica usada
para desarrollarla (criterio formal), a la indole de quienes se desempefian en el sector
(criterio organico) y a las demads previsiones definitorias (criterio sistematico). Las pautas son

las siguientes:

“Para definir el concepto de actividad aseguradora, el legislador puede acudir a diversos
criterios. Uno de ellos es el criterio material, que mira a la naturaleza misma de la actividad,;
desde este punto de vista, por ejemplo, podria decir que actividad aseguradora es la que
implica la asuncién de un riesgo, cualquiera que sea la forma juridica que revista. Otro
criterio que podria ser utilizado seria el formal, que atenderia principalmente a la forma
juridica utilizada para el desarrollo de la actividad; aqui podria el legislador indicar que la
actividad aseguradora es la que se desarrolla bajo la forma juridica del contrato de seguros,

entrando a definir este Ultimo en todos sus elementos. Podria también utilizar elementos



definitorios positivos o negativos, es decir podria sefialar operaciones juridicas que considera
que constituyen actividad aseguradora, y otras que no considera como tales. Otro de los
criterios a que podria acudir el legislador para definir la actividad aseguradora, seria uno de
naturaleza organica, a partir del cual podria considerar como aseguradora la actividad de
ciertos entes juridicos previamente definidos legalmente. Este criterio, por ejemplo, es [el]
que utiliza el articulo 30 del Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero [...] Criterio que
también es acogido, en forma negativa, por el articulo 108 ibidem, en el cual el legislador,
prescindiendo de ciertos elementos que materialmente podrian llevar a considerar que una

actividad es aseguradora, expresamente la excluye de esta definicion [...]".

41. Estos criterios los puede emplear no solo el Congreso en ejercicio de su configuracién
legislativa, sino también el intérprete al decidir si una normatividad debe obedecer al disefio
de las leyes marco. Por ejemplo, en la referida sentencia C-940 de 2003, la Corte examind los
servicios funerarios a la luz de estos criterios, para resolver si el legislador podia sustraerlos
del campo de la actividad aseguradora y, con ello, de la reserva de ley marco. Por una parte,
analizo la concurrencia del criterio formal, para lo cual comparé los servicios funerarios con
los contratos de seguro. Por otra parte, al definir si se presentaba el criterio material, evalué
si la prestacion de esos servicios involucraba el “manejo, aprovechamiento e inversién” de
recursos captados del publico (CP arts 150 num 19, 189 nums 24 y 25, y 335). Tras encontrar
diferencias entre los servicios funerarios y los contratos de seguro y, ademas, advertir que no
habia en esa actividad captacién, manejo y aprovechamiento de recursos del publico, la
Corporacion concluyé que el Congreso podia excluir a la prestacion de servicios funerarios de
la actividad aseguradora, sin que ello implicara desconocer las normas constitucionales sobre
leyes marco.

42. Pero incluso si las normas enjuiciadas comprenden tematicamente actividades
aseguradoras, la jurisprudencia ha admitido que se sustraigan del &mbito de las leyes marco,
cuando regulan una dimensién de la materia que no esté expuesta a variaciones
permanentes en el futuro, ya que en tal supuesto no se necesita que el Gobierno intervenga

mediante reformas agiles y flexibles. Como antes se menciond, en la sentencia C-1161 de



2000, la Corte Constitucional consideré ajustado a la Constituciéon que las sanciones por
infringir la regulacién de actividades aseguradoras, previstas en un decreto ley, no se
reservaran a la ley marco. Eso se debid, entre otras razones, a que las leyes marco se
justifican cuando es necesario permitir el cambio frecuente de la regulacién, para que se
ajuste a las variaciones coyunturales de la realidad, lo cual no se exige en materia
sancionatoria, donde lo que debe haber en principio es estabilidad y una cierta permanencia
regulatoria. Por ello, en su decisién, la Corte descarté que se tratara en realidad de una

actividad aseguradora. En la sentencia C-441 de 2021, la Corporacién recogid ese criterio asi:

“para verificar si un tema es propio de las materias sujetas a la legislacion marco [...] es
necesario examinar, [...] en términos generales, si se estd en presencia de un tema que
requiere una regulaciéon especialmente dindmica y especializada, pues no hay que olvidar
que son éstas las razones de indole material que justifican el empleo de dicha técnica

excepcional de produccién normativa”.

43. En contraste, cuando la Corporacion ha encontrado la necesidad de un cambio dindmico
y flexible en la normatividad, lo ha invocado como un motivo para concluir que el asunto estd
reservado a la ley marco. En la sentencia C-553 de 2007, se resolvié la demanda contra la
norma legal que regulaba la constitucién e inversién de reservas técnicas a cargo de las
aseguradoras y reconocia la competencia del Gobierno para sefialar reservas adicionales y
dictar otras normas técnicas en la materia. Las disposiciones eran acusadas por no
contemplar, como lo exige la Constitucidn, los objetivos y criterios generales a los cuales se
debia sujetar el Gobierno para regular un asunto reservado a la ley marco. La Corte primero
examino si se regulaba, en verdad, una actividad sometida a la ley marco y concluyé que si,
pues versaba sobre un asunto técnico que, aparte, debia poder ser cambiante. Al respecto,

sostuvo:

“La segunda razén por la cual el asunto del régimen de constituciéon e inversién de las

reservas técnicas de las empresas aseguradoras y de las que administran el Sistema General



de Riesgos Profesionales debe observar la técnica de las leyes marco radica en la naturaleza
de la materia que se pretende regular. [...] la conveniencia de cada uno de los diversos
métodos y técnicas de calculo actuarial de las reservas, la eventual importancia de exigir en
ciertas circunstancias reservas generales o especiales adicionales, la necesidad coyuntural
de modificar el régimen de su inversidn, etc., son asuntos que a juicio de la Corte responden
a criterios altamente técnicos y a variables econdmicas y sociales mutables cuyo ajuste
oportuno escapa a las posibilidades logisticas del 6rgano legislativo. De esta manera, tales
asuntos se acomodan a las materias que la técnica legislativa de las leyes marco reserva

para la regulaciéon gubernamental”.

44. Cuando la actividad regulada se considere aseguradora y, segun la Constitucién, se
encuentre bajo las reglas constitucionales de las leyes marco, habrd que evaluar si el

Congreso se extralimité en el ejercicio de sus funciones.

c. Criterios para delimitar las competencias constitucionales del Congreso de la Republica en

la expedicion de leyes marco

45. La Constitucidn Politica le confia al Congreso la potestad de expedir leyes marco, para lo
cual ha de dictar “normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios” a los cuales
ha de sujetarse el Gobierno Nacional (CP art 150 num 19). En aras de valorar si la legislacion
se ajusta a estas pautas, la jurisprudencia constitucional emplea dos criterios, que pueden

ser complementarios segun las caracteristicas del caso:

45.1. En primer lugar, esta Corporacién ha explicado de manera consistente que el Congreso
y el Presidente de la Republica ejercen dos tipos distintos de intervencién normativa sobre
las materias disciplinadas por el articulo 150 numeral 19 de la Carta Politica. Por una parte, al
legislador se le asigna la fijacidon de “politicas, orientaciones y criterios” generales, o incluso

las “grandes pautas o directrices”. En cambio, el Gobierno Nacional debe sujetarse a esos



pardmetros para expedir normas mas “especificas” y desarrollar la tarea particular y
concreta de inspeccién, vigilancia y control de quienes ejercen la actividad (CP arts 189, num
24,y 335). En general, esto implica que el legislador se extralimita en el ejercicio de sus
competencias, cuando regula en detalle una materia reservada a la ley marco. En ese
supuesto se inscribe la sentencia C-026 de 2020, objeto de discusién en este proceso. En esa
ocasion, la Corporacién juzgd que el Congreso regulé “de manera detallada” asuntos
arancelarios relacionados con la politica comercial, con lo cual trasgredidé sus limites
competenciales, que en ese ambito solo lo facultaban para dictar las normas generales, los

objetivos y los criterios a los que debia sujetarse el Gobierno Nacional en su desarrollo.

45.2. No obstante, estos criterios no siempre bastan, ya que algunas materias a veces se
ubican en la interseccién entre las leyes marco y las que estadn reservadas exclusivamente al
Congreso. Por ejemplo, en las sentencias C-428 de 1997 y C-196 de 1998, la Corte revisé si
una serie de normas sobre prestaciones sociales y salarios de servidores publicos respetaban
el disefio de las leyes marco. En ambas, hallé6 que estas cuestiones en principio debian,
efectivamente, regularse por leyes marco, pero al mismo tiempo se encontraban reservadas
a la ley segun el articulo 53 Superior. En casos asi, dijo la Corporacién, no puede vedarsele al
Congreso la potestad de formular “algunas precisiones necesarias a la politica general” e,
inclusive, establecer “reglas detalladas”, con determinados limites. Sin embargo, en cada
una de esas decisiones, las normas legales tenian alcances diferentes, razén por la cual las

conclusiones fueron distintas, como se muestra a continuacion.

45.2.1. En la sentencia C-428 de 1997, la Corte controld la constitucionalidad de un conjunto
de disposiciones legales detalladas, que dicté el Congreso para racionalizar el gasto publico
en esa época, las cuales trataban de prestaciones sociales de los servidores publicos. Debido
a su contenido, esta Corporacion juzgé que el legislador debia intervenir en su regulacién
mediante leyes marco, pues por esta clase de leyes se dictan las normas para “Fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y la Fuerza Publica” y para establecer el “régimen de prestaciones sociales minimas

de los trabajadores oficiales”. Pero, simultdneamente, considerd que esta era una materia en



principio reservada a la ley, de manera que era legitimo expedir reglas detalladas sobre ella.
Por ende, tras examinar el asunto, considerd que pese al detalle de las previsiones, estas

respetaban las normas constitucionales sobre leyes marco:

“que el legislador, en la norma marco, establezca reglas detalladas cuando se trate de
materias reservadas por la Constitucion a la ley, en nada invade la érbita del Gobierno, que

es administrativa.

No puede olvidarse, sobre este Ultimo punto, que, de todas maneras, las pautas generales
que dicte el Congreso en las leyes marco hacen parte del ejercicio de su funcién legislativa.
Es decir, las materias que con arreglo a la Constitucion son de reserva de la ley, que no
pueden transferirse al Ejecutivo ni delegarse en él, y ni siquiera ser objeto del mecanismo de
las facultades extraordinarias (Art. 150, numeral 10, C.P.), no pueden tampoco dejar de hacer
parte del marco que el Congreso de la Republica debe trazar en las materias previstas en el
articulo 150, numeral 19, de la Constitucién, para pasar a la érbita gubernamental. El marco,
en esos ambitos, es legal y el Unico que puede establecerlo es el Congreso, ya que

solamente es permitido que se contenga en leyes en sentido formal y orgdnico. [...]

Es evidente, entonces, que la Carta Politica resultaria violada si se “deslegalizaran” por esta
via asuntos que son de competencia exclusiva del Congreso y que jamas pueden ser
modificadas por el Gobierno Nacional sin grave peligro para la seguridad juridica y para la
debida estructura de las jerarquias normativas, segun la separacién funcional que establece

el articulo 113 de la Constitucion.

Tal es el caso precisamente del régimen de cesantias, que resulta reformado por el articulo
13 de la Ley 344 de 1996 para las personas que se vinculen en el futuro a los 6rganos y
entidades del Estado. Las reglas que se venian aplicando, en cuanto hacian parte del

régimen prestacional, eran de jerarquia legislativa y solamente podian ser afectadas o



modificadas mediante ley, por lo cual las directrices que el Congreso ha dictado en la norma
que ocupa la atencidén de la Corte no podian dejar de contemplar de manera directa, como se
hizo, los nuevos sistemas de liquidacion definitiva de cesantias por anualidades o fracciones

de ellas.

Se cambid, pues, por el legislador -que era quien podia hacerlo- el sistema que se hallaba en
vigor, y a ello se procedié con el propdsito definido de disminuir o atemperar el gasto publico,
pero no aparece por tales razones violado precepto constitucional alguno, en cuanto no se
afectaron los derechos adquiridos de los trabajadores (la norma surte efectos hacia el
futuro); no se rompid la unidad de materia exigida por la Carta; no se vulneré el articulo 150,
numeral 19, de la Constitucién Politica; no se sustituyé al Gobierno en el ejercicio de una
funcion que fuera propia de él y, por el contrario, se circunscribié el Congreso a establecer

reglas propias de su competencia.” (Enfasis afiadido)

45.2.2. En la sentencia C-196 de 1998, igualmente, se examinaban proyectos de norma
detallados sobre salarios y prestaciones para determinados servidores publicos. La Corte
Constitucional reiteré que en materias sujetas a la ley marco, pero al tiempo reservadas al
legislador, es posible que el Congreso introduzca “algunas precisiones necesarias a la politica
general” que adopta mediante leyes marco, pero tiene dos limitantes. De un lado, no puede
“vaciar de contenido la atribucién que la Constitucidn confia al Presidente de la Republica” o,
como lo ha dicho de otro modo, no puede regular “exhaustivamente el asunto”. De otro lado,
incluso si no agota la materia, la ley solo puede prever “algunas” precisiones o reglas
detalladas, pero debe dejar “siempre un margen, disponible para el Ejecutivo, que le permita,
sin desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas
coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”. El Gobierno debe contar,
en consecuencia, con el espacio suficiente para regular de forma técnica y flexible las
materias que lo requieran, con el fin de que no se torne dificil su reforma frente a los cambios

frecuentes en la realidad.



En ese caso, al aplicar estos estandares, la sentencia C-196 de 1998 declard fundadas las
objeciones gubernamentales contra un proyecto de ley en materia de salarios de servidores
publicos, tras encontrar que el legislador cubria “la totalidad del campo de regulacién” de la

materia:

“[...] Ello no quiere decir, como ya lo ha destacado la jurisprudencia de la Corte, que el limite
trazado por la Constitucién entre los dos momentos de actividad de regulacién estatal en las
aludidas materias se encuentre demarcado de manera absoluta, ni que, por lo tanto, carezca
el Congreso de competencia para formular algunas precisiones necesarias a la politica
general que adopta en la respectiva ley marco, particularmente si el asunto objeto del mismo

ha sido reservado por la Constitucién a la ley. [...]

Lo que se quiere significar es que, en esa regulacion, debe existir siempre un margen,
disponible para el Ejecutivo, que le permita, sin desbordar los lineamientos legales, adaptar
las disposiciones aplicables a las sucesivas coyunturas que se presenten dentro de la

vigencia de la ley marco.

Asi, cuando en materia salarial se establecen, como ocurre en el presente caso, los grados
correspondientes a determinados empleos, enunciados al detalle, sefalando inclusive los
niveles salariales correspondientes, la norma legal es, por definicién, especifica, y cubre la
totalidad del campo de regulacién, haciendo necesario que tales grados y niveles salariales
Unicamente puedan ser modificados por otra norma legal, de donde se infiere que el margen
de maniobra del Gobierno es nulo, ya que, si entra a hacer adaptaciones, modifica en
realidad lo dispuesto por el legislador, cuando lo que busca el régimen constitucional
concebido para el efecto es la existencia de un espacio de actividad administrativa
suficientemente amplio como para estipular niveles y grados diversos y cambiantes dentro

de pautas generales ya consagradas en la ley”. (énfasis afiadido)



46. En sintesis, cuando una materia clasifigue dentro del ambito de las leyes marco, el
Congreso debe limitarse a expedir las “normas generales”, y a sefialar en ellas las politicas,
orientaciones y criterios generales, o incluso las grandes pautas o directrices. No obstante,
cuando los asuntos ademas pertenezcan a un ambito que en principio la Constitucion le
reserve a la ley, el legislador puede formular “algunas precisiones necesarias a la politica
general” e, inclusive, establecer “reglas detalladas”, con dos limites: (i) no puede regular
exhaustivamente el asunto, ya que esto implicaria vaciar la competencia del Gobierno
Nacional, y (ii) debe dejar siempre el margen necesario, disponible para el Ejecutivo, “que le
permita, sin desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las
sucesivas coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”. Solo la
observancia de estos limites preserva el disefio de las leyes marco y los principios
constitucionales de separacién de funciones y colaboracién armdnica (CP arts 113 y 150 num
19).

47. Con fundamento en estas consideraciones, la Corte Constitucional resolverd enseguida

los problemas juridicos antes expuestos.

La exequibilidad, por los cargos expuestos, de los paragrafos 1 y 2, adicionados por el

articulo 2° de la Ley 2161 de 2021, excepto por la expresion “del diez por ciento (10%)”

48. La materia del SOAT esta en general reservada a la ley marco, pues se inscribe dentro de
la actividad aseguradora (CP art 150 num 19 lit. d). Esto se debe, primero, a que es un
seguro obligatorio (criterio formal). Segundo, obedece a que las personas autorizadas para
otorgarlo son las entidades aseguradoras que relnan las condiciones previstas en el
ordenamiento juridico para ello (criterio organico). Tercero, el SOAT no solo posee rasgos
propios del contrato de seguros, sino que también responde a una realidad cambiante,
compuesta por factores dindamicos como las condiciones de mercado, la evolucién técnica en
la industria automotriz, las variaciones en la cultura vial, la accidentalidad vehicular, etc. Por
ello, se necesitan competencias regulatorias agiles, que brinden reglas oportunas para las

nuevas circunstancias (criterio material). Finalmente, en este proceso no se ha sefialado



ninguna norma que excluya al SOAT de la actividad aseguradora (criterio sistematico).

50. En esta oportunidad, no obstante, los paragrafos 1° y 2° demandados prevén un
descuento del 10% de la prima del SOAT, aplicable por Unica vez en 2022 para determinados
supuestos. La norma tiene, como se ve, un grado de especificidad y particularidad superior al
normalmente admisible en leyes marco, porque regula una sola anualidad y expresamente
dispone que es por “Unica vez”. Sin embargo, eso no es suficiente en este caso para concluir
que las disposiciones son inconstitucionales, pues la materia del SOAT clasifica no solo dentro
del ambito de la actividad aseguradora, sino también como instituciéon del derecho de
transito. Esto tiene necesariamente unas implicaciones constitucionales, puesto que los
asuntos de transito se encuentran en principio reservados al Congreso, en tanto la regulacién
del servicio publico de transporte y la unificacién de las reglas de transito en el orden

nacional son del resorte constitucional del legislador (CP art 150 nums 23 y 25).

51. En efecto, la Constitucion establece que le corresponde al Congreso de la Republica, por
medio de la ley, “[e]xpedir las leyes que regiran [...] la prestacidon de los servicios publicos” y
“[ulnificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la Republica” (CP art
150 num 25). Estas dos disposiciones constitucionales le confieren al legislador una reserva
competencial en la regulacién del transito nacional, pues dentro de los servicios publicos esta
el de transporte, y la facultad de unificar las normas sobre “policia” de transito en el territorio
nacional no alude Unicamente a las previsiones sobre los funcionarios de policia de transito,
sino mas bien a la actividad de transito en general. Es verdad que en esta materia, los entes
territoriales tienen también ciertas funciones regulatorias, pero deben ejercerlas dentro de
sus propios limites, conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
(CP arts 82, 288, 300 num 2, y 313 num 7). Pero en el ambito nacional, es el Congreso el
competente para regular el transito en una forma que garantice la libertad de circulacién, la
vida, la seguridad, el orden justo, la integridad fisica de las personas y los demas derechos y

principios constitucionales involucrados en esta actividad.



52. En este caso, entonces, la materia de la norma demandada se sitla en la interseccion de
la actividad aseguradora y del transito, por lo cual se halla sujeta tanto a la reserva de ley
marco como a la reserva general que tiene el Congreso para regular el transito. En supuestos
como este, aun si el asunto esta sujeto a la técnica de las leyes marco, la jurisprudencia ha
sostenido que la rama legislativa tiene la facultad especial de introducir “algunas precisiones
necesarias a la politica general”, inclusive mediante ciertas “reglas detalladas”, con
determinados limites. En desarrollo de esta potestad, mediante el articulo 2 acusado, el
Congreso de la Republica hizo precisiones a la politica general de aseguramiento obligatorio
para accidentes de transito, al disponer mediante una regla detallada un descuento por Unica
vez en la prima del seguro para el aflo 2022 en determinados casos. El fin de esta medida es
estimular la adquisicion del seguro y evitar la evasion de una obligacién del derecho de
transito. Una precision como esta, por ser también una norma de transito, se ajusta en

principio a la Carta Politica.

53. Sin embargo, como antes se explicd, en estas hipotesis el legislador tiene igualmente
unos limites constitucionales. El Congreso de la Republica puede introducir las referidas
precisiones a la politica general de aseguramiento, con reglas detalladas, en la medida en
que no termine por “vaciar de contenido la atribucion que la Constitucion confia al Presidente
de la Republica” o de privar al Gobierno Nacional del “margen [...] que le permita, sin
desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas
coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”. En este caso, los
paragrafos 1° y 2° del articulo 2 de la Ley 2161 de 2021, en general, no desconocen estos
limitantes, pero algo distinto sucede con la fijacién especifica de un porcentaje para el
descuento, que si constituye una trasgresidon de dichas restricciones. La Sala pasa a

desarrollar estos puntos a continuacién:

53.1. En primer lugar, en cuanto al paragrafo 1° demandado, la Corte considera que la ley
puede crear un descuento por “Unica vez” para ciertos supuestos en la prima del SOAT.

Cuando procede de esa manera, sin precisar el porcentaje especifico a descontar de la prima,



el legislador no fija con rigidez todos los elementos del seguro ni tampoco impone o
determina el precio del seguro, cuestiones que se preservan entonces en cabeza del
Gobierno Nacional. Eso demuestra que la sola instauracion del derecho a un descuento en el
SOAT, como una posibilidad general para ciertas hipétesis facticas, no agota la materia a
regular ni vacia las competencias del Gobierno Nacional. Ademas, como el descuento es por
Unica vez, en 2022, es aln mas claro que la regulacién legal acusada no es exhaustiva, ya
que después del aflo 2022 desaparece incluso el descuento general a la prima del seguro,
por lo cual se mantiene la distribucién de competencias entre las ramas legislativa y

gjecutiva.

53.2. El paragrafo 2° acusado, por su parte, estatuyé que el Gobierno Nacional debe definir el
procedimiento para acreditar las condiciones que activan el referido descuento en la prima
del SOAT, con lo que el ejecutivo es también el llamado a establecer en qué forma se puede
hacer efectiva la disminucién en la prima, lo cual lo habilita para reglamentar, por ejemplo,
qué ocurre si el beneficiario paga por error la totalidad de la prima. Es decir, la ley
expresamente le atribuye un rol al Gobierno Nacional para regular parte del descuento, lo

cual ratifica que la regulacién no es total o absoluta.

53.3. El legislador, cuando Unicamente decreta un descuento en general en ciertas primas
del SOAT, sin prever de modo especifico un porcentaje, no solo no agota la regulacién, sino
que ademas le deja al Gobierno Nacional el margen necesario para regular el asunto de
manera técnica y flexible. Si el Congreso Unicamente estatuye el derecho general a una
disminucién en determinadas primas, sin puntualizar la cifra a la cual asciende el beneficio,
las entidades correspondientes del Gobierno Nacional preservan la competencia técnica para
definir la cuantia de la prima, en general y en especifico, a fin de que esta en su totalidad se
adecle a la realidad fluctuante demostrada a partir de los estudios respectivos, y se
conforme a los principios de equidad, suficiencia y moderacién, en los términos antes

explicados.



53.4. Sin embargo, cuando la ley no solo prevé el derecho a un descuento en la prima del
SOAT, sino que ademas impone un porcentaje definido a descontar del precio total que se
paga por el seguro, ya le introduce a la regulacién una inflexibilidad que priva al Gobierno
Nacional del margen necesario para adaptar debidamente las normas a las fluctuaciones que
se observen en la realidad. Es indudable que, incluso en estos casos, el Gobierno conserva un
margen para definir el monto de la prima, a la cual se aplicaria posteriormente el descuento
en los supuestos enunciados en la ley, pero lo que exige la Constitucién no es que el
Gobierno mantenga cualquier clase de campo de accién, sino que debe ser el necesario para
poder responder apropiadamente a las sucesivas coyunturas que se presenten en la realidad
regulada. Una vez se fija en la ley un porcentaje de descuento, el Gobierno ya no cuenta con
la capacidad que se necesita para modificar la regulacién conforme a las circunstancias que
cambien de manera relevante en el mercado asegurador, en la siniestralidad, en la

prestacion de servicios de salud o en la economia general.

53.5. Es cierto que, en este caso, el descuento en la prima del SOAT es “del diez por ciento
(10%)", aplica para determinados casos y opera por Unica vez. Estas caracteristicas pueden
llevar inicialmente a pensar que el legislador respetd el margen regulatorio de la rama
ejecutiva, pues se trata de un porcentaje pequefio, para algunas hipétesis, y se extiende solo

por una vez. Sin embargo, esta conclusién es equivocada por dos razones:

53.5.1. La primera razén es que la Constitucidon exige que la regulacién de esta actividad
cuente con el dinamismo necesario para reaccionar oportunamente a todas las coyunturas,
incluso a las absolutamente extraordinarias, en las cuales la realidad experimente
alteraciones drasticas y demande medidas de una naturaleza equivalente. Para poder
hacerlo, el Gobierno no puede verse limitado por porcentajes especificos de descuento en la
prima del SOAT, ya que esto podria condicionar severamente su capacidad para afrontar en

forma debida momentos especialmente criticos.

53.5.2. La segunda es que la funcién de la Corte Constitucional, en estos casos, debe ser la



de contribuir, con sus decisiones, a fijar fronteras previsibles entre las competencias del
legislador y del ejecutivo. Esto no seria posible si la revisién constitucional consiste en
calibrar cada porcentaje especifico adoptado en la ley, en aras de definir si sacrifica o no el
margen regulatorio que necesita el Gobierno. En contraste, los limites entre las potestades
de estas dos ramas del poder publico resultan més facilmente determinables si queda claro
que es el legislador quien puede contemplar un descuento en la prima del SOAT, e incluso
prever que aplicard por Unica vez para ciertas hipdtesis, pero no puede predefinir los

porcentajes, en cuanto esta es una tarea del Gobierno Nacional.

54. Con fundamento en lo anterior, esta Corporacién encuentra que los paragrafos 1°y 2° del
articulo 2°, de la Ley 2161 de 2021, se ajustan en general a los articulos 150, numeral 19
literal d, y 189 numeral 24 de la Constitucidn Politica, excepto por la fijaciéon del porcentaje
de descuento, que es inconstitucional. Para remediar esta inconstitucionalidad, la Corte
Constitucional declarard exequibles los paragrafos 1° y 2°, cuestionados, salvo por la
expresion “del diez por ciento (10%)”, que declarard inexequible. Esta decisién deja en el
ordenamiento una norma juridica inteligible, y con ella esta Corporacién no interviene, en un
grado relevante, en la precisién que le hizo el Congreso de la Republica a la politica de
aseguramiento obligatorio frente a accidentes de transito, pues se trata de un descuento

aplicable por Unica vez en el afio en curso, que esta proximo a expirar.

55. Resta analizar, entonces, la constitucionalidad del paragrafo 3°, articulo 2, de la Ley 2161
de 2021.

El pardgrafo 3° del articulo 2°, Ley 2161 de 2021, debe declararse inexequible en su

integridad

56. El paragrafo 3° prevé un tope para los cargos por intermediacién en la venta del SOAT.

Como lo manifesté la Corte anteriormente, lo relativo al SOAT estd en general reservado a la



ley marco, pues en principio se inscribe dentro de la actividad aseguradora (CP art 150 num
19 lit. d). Cabe preguntarse si a la intermediacién en la venta del SOAT se le aplica, también,
esta reserva. Al ser un seguro obligatorio para todos los vehiculos, el ofrecimiento del SOAT
debe ser masivo (Ley 769/02 art 42). En la actualidad, para que la venta del SOAT pueda ser
masiva y oportuna, la intermediacién resulta esencial, pues constituye una condicién para
distribuir efectivamente el seguro entre todo el universo de obligados a adquirirlo. En esa
medida, actualmente, la intermediacion del SOAT es una labor inevitablemente vinculada al
aseguramiento obligatorio, el cual integra las actividades aseguradoras reservadas a la ley
marco por las razones antes expuestas. A eso se suma que el ambito de la intermediacion es,
por su parte, una realidad dindmica, debido a los cambios que pueden verificarse en el
mercado asegurador y automotriz, razén por la cual necesita igualmente una técnica de
regulacién como la que ofrece la ley marco. A causa de estas caracteristicas, a la
intermediacién en la venta del SOAT se le aplica también en principio la reserva de ley

marco.

57. En consecuencia, al regular los cargos por intermediacion en la venta del SOAT, el
legislador debe en principio limitarse a dictar las normas o pautas generales sobre la
materia, y abstenerse de llegar hasta reglamentar sus aspectos especificos o particulares,
pues esta es una atribucion del Gobierno Nacional. En esta ocasién, el Congreso dictdé una
regla detallada, en tanto descendié hasta fijar un porcentaje maximo como cargo por
intermediacién en la venta del seguro. Pero, de nuevo, por tratarse de una actividad que no
solo se relaciona con el aseguramiento, sino también con el derecho de transito nacional,
esto en si mismo no es inconstitucional (CP arts 150 nums 23 y 25). En eventos como este, al
ser asuntos que estdn también especialmente reservados al Congreso, la ley puede
intervenir mediante algunas reglas detalladas para hacer ciertas precisiones en la politica
general. Sin embargo, debe respetar las dos restricciones antes referidas: (i) la rama
legislativa no puede agotar la reglamentacién de la materia ni (ii) dejar al Gobierno Nacional

sin el margen necesario para regular el asunto de manera técnica y flexible.

58. En cuanto a la primera restriccion, es innegable que el legislador no regulé de manera
total o absoluta el SOAT. Como se mostrd antes, el Gobierno Nacional aln puede dictar

normas sobre este seguro, como el procedimiento de aplicacién del descuento previsto en la



disposicion cuestionada y, después del 2022, también definir el monto de la prima sin el
descuento. Por tanto, el pardgrafo 3° demandado no desconocié el primero de los limites

constitucionales exigibles en casos como este.

59. Sin embargo, al fijarle un tope al porcentaje que puede pagarse por comisiones de
intermediacién en la venta del seguro, la ley privé al Gobierno Nacional del “margen [...] que
le permita, sin desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las
sucesivas coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”, como se

muestra enseqguida.

59.1. La intermediacién es un instrumento de distribucién del SOAT, a través del cual un
grupo de personas u organizaciones, a cambio de un pago, intenta poner dicho seguro a
disposicién de los obligados a tomarlo, para que su adquisicion sea mas facil. Sin
intermediacién, entonces, el acceso al seguro obligatorio -dada su masividad—se hace mas
dificil.

59.2. Ahora bien, la existencia y disponibilidad de la intermediacién del SOAT no pueden
darse por sentadas como algo inevitable, sino que dependen de que la actividad resulte
rentable para quienes la desarrollan, ya que ese es el estimulo para insertarse en el negocio.
La rentabilidad en la intermediacién del SOAT estad condicionada por diversos factores que
fluctian en el mercado en general, tales como el nimero de intermediarios, la magnitud de
la demanda del seguro y la facilidad en la forma de satisfacerla. Por ejemplo, un determinado
porcentaje bajo en el pago por intermediacion puede ser beneficioso para los intermediarios
si hay muchos compradores efectivos y poca competencia en la intermediacién. No obstante,
esa utilidad se puede reducir si el porcentaje que se cobra por esta actividad no varia, pero si
decrece la demanda y la competencia aumenta. La intermediacién opera, entonces, en una
realidad cambiante, y las variaciones en el mercado de estos seguros tienden, a su turno, a

presionar modificaciones en los cargos por intermediacién.



59.3. Por tanto, si estos cargos son regulados juridicamente de antemano, deben serlo por
una autoridad dotada de competencias que le permitan introducir reformas normativas de
manera dinamica, para ajustar pronta y efectivamente la regulacion a la realidad coyuntural.
El legislador no cuenta con una atribucion asi, debido a que el procedimiento de formacion de
la ley tiene unas etapas y unas oportunidades, y presupone una agregacion de voluntades
que puede ser dificil de lograr en poco tiempo. En consecuencia, fijar anticipadamente,
mediante ley, un 5% como tope a los cargos por intermediacion en la venta del SOAT puede
terminar por crear una remuneracion inflexible o muy rigida para un campo fluctuante. El
problema que esto acarrea es que, eventualmente, se predetermine un tope a la
intermediacion que devenga insuficiente para los intermediarios en ciertas condiciones
futuras de mercado. Si esto sucede, la norma podria acabar por anular o aminorar la
rentabilidad de la actividad de intermediacién y, por esa via, reducir la cantidad de
intermediarios. Con lo cual, una ley que intenta fomentar la adquisicién del SOAT puede
producir la consecuencia contraria, al restarle efectividad a un canal de distribucién de este

tipo de seguros.

60. Debido a estas caracteristicas, si el Congreso decide, como parte de la politica en la
materia, que es necesario fijar limites porcentuales a los cargos por intermediacion del SOAT,
su competencia debe limitarse a dictar las normas generales para disponer que debe existir
ese tope y establecer, si asi lo considera, algunas reglas detalladas en este campo. Sin
embargo, la facultad de precisar el porcentaje especifico limite para la remuneracion de
estas actividades debe residir en el Gobierno Nacional. La ley le imprime a una regulacién asi
una rigidez que deviene inconstitucional, puesto que priva al Gobierno Nacional del margen
necesario para adecuar la normatividad a las circunstancias cambiantes del mercado. En esa
medida, la norma demandada impide o dificulta el cambio normativo expedito y oportuno
frente a las transformaciones de la realidad regulada, con lo cual contraria precisamente las
razones y los principios constitucionales que informan el disefo de las leyes marco. En
cambio, si esta clase de intervenciones se realiza por decretos o actos administrativos, la
regulacién conserva su dinamismo y es susceptible de adaptarse de modo oportuno a la

mutabilidad del mercado asegurador, con toda su complejidad.



61. Por ende, al dictar una regla con techos porcentuales especificos por cargos en la
intermediacién en la venta del SOAT, el Congreso de la Republica extralimité sus
competencias, pues no dejo “un margen, disponible para el Ejecutivo, que le permita, sin
desbordar los lineamientos legales, adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas
coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la ley marco”. Esta es una
competencia del Gobierno Nacional, justamente porque la normatividad, en este ambito en
particular, debe poder adaptarse de manera dindmica a los cambios en la realidad del
mercado asegurador. Al haberla proferido el legislador, vulneré los articulos 150 numeral 19,

literal d), y 189, numeral 24, de la Constitucién Politica.

62. Ahora bien, a diferencia de lo que ocurrié en la revisidon de los paragrafos 1°y 2°
demandados, no es posible declarar inexequible solamente el porcentaje especifico -“del
5%"— que se fija en el paragrafo 3° como limite a los cargos por intermediacién, pues dejaria
en el ordenamiento una disposicién juridica dificilmente inteligible. La Corte tampoco podria
preservar el precepto, pero proferir una sentencia modulada conforme a la cual estipule que
debe haber un maximo y que este debe precisarlo el Gobierno. Proceder de esta manera
implicaria intervenir indebidamente en el disefio de la politica de aseguramiento obligatorio
frente accidentes de transito, con vocacidn de vigencia indefinida, lo cual es impropio cuando
la decision es fruto de una revision de constitucionalidad sobre la competencia del Congreso.
En principio es la rama legislativa, y no la Corte Constitucional, la que debe definir si, en
adelante, debe haber un tope a los pagos por intermediacidon, a sabiendas de que su

porcentaje especifico lo debe definir el Gobierno Nacional.

Sintesis de la decisién

63. La norma demandada regula una materia en general reservada a la ley marco, en tanto

clasifica como una actividad aseguradora, en los términos previstos en los articulos 150,



numeral 19 literal d), y 189 numeral 24 de la Constitucién. Por ende, el Congreso en principio
debia limitarse a expedir las “normas generales” del SOAT, y a sefialar en ellas los objetivos,
las politicas, orientaciones y criterios generales. No obstante, como el asunto regulado
también se vincula al derecho de trédnsito, en el cual el Congreso tiene una reserva
competencial especial (CP arts 150 nums 23 y 25), la ley puede formular algunas precisiones
a la politica general e, inclusive, establecer reglas detalladas, con dos limites: (i) no puede
regular exhaustivamente el asunto, y (ii) debe siempre dejarle al Ejecutivo el margen
necesario para adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas coyunturas que se
presenten en la realidad regulada. En este caso, en general, la ley se ajusta a esos limites,
excepto por la fijacién de porcentajes especificos en el descuento en la prima del SOAT y en
los cargos por intermediacidn en la venta de ese seguro, que vulneran la segunda de las

restricciones mencionadas, por las razones anteriormente expuestas en esta providencia.

. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

- Declarar EXEQUIBLE, por el cargo analizado, el articulo 2° de la Ley 2161 de 2021, excepto
por la expresion “del diez por ciento (10%)"” contenida en el paragrafo 1° y todo el paragrafo
3°, que se declaran INEXEQUIBLES.

Notifiquese y cimplase.



CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Presidenta

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Magistrado
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Magistrada
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Magistrado (E)
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JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Magistrado
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Secretaria General

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LOS MAGISTRADOS
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HERNAN CORREA CARDOZO



DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Improcedencia de pronunciamiento sobre nuevo

cargo presentado por interviniente (Salvamento parcial de voto)

SENTENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Adopcion sin deliberacién ciudadana erosiona la

legitimidad del fallo (Salvamento parcial de voto)

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Pronunciamiento debid limitarse al contenido de la

norma demandada (Salvamento parcial de voto)

Expediente: D-14765

Magistrada ponente: Natalia Angel Cabo

Con debido respeto por la decision de la mayoria de la Sala Plena, nos permitimos presentar
salvamento parcial de voto a la sentencia de la referencia. Compartimos las decisiones de
exequibilidad de los paragrafos 19 y 22 del articulo 2 de la Ley 2161 de 2021, asi como de
inexequibilidad de la expresién “del diez por ciento (10%) sobre el valor de la prima emitida
del Seguro Obligatorio Accidente de Transito (SOAT)”, prevista por el paragrafo 19. Sin
embargo, consideramos que la Corte Constitucional no era competente para pronunciarse

respecto de la constitucionalidad del paragrafo 32. Nuestro disenso se fundamenta en las



siguientes cinco razones:

1. 1. El presunto cargo en contra del paragrafo 32 no fue formulado por el demandante ni
admitido por la magistrada sustanciadora. El demandante formuld, entre otros, dos presuntos
cargos en contra de las normas examinadas en esta sentencia. De un lado, en contra del
descuento del 10% en el valor del SOAT (paragrafos 12 y 29), por la presunta vulneracién de
los articulos 150, numeral 1 (d), y 189, numeral 24, de la Constitucién Politica. De otro lado,
en contra del tope del 5% a los pagos que lleven a cabo las compafias de seguros a los
intermediarios en la venta del SOAT (paragrafo 32), porque presuntamente desconocia el
articulo 157 de la Constitucion Politica. En el auto admisorio, la magistrada sustanciadora
admitié Unicamente el primer cargo de inconstitucionalidad. Asi las cosas, aun cuando
formalmente el actor identific6 como norma demandada el articulo 2 de la Ley 2161 de 2021,
no formuld el reproche de constitucionalidad que la Sala Plena examiné en relacién con el

referido paragrafo 3.

2. El presunto cargo en contra del paragrafo 32 fue planteado por un interviniente, quien,
conforme a la jurisprudencia constitucional, no puede plantear nuevos cargos de
inconstitucionalidad. La Asociacién Colombiana de Derecho de Seguros manifestd, en su
intervencion, que “la fijacién de descuentos sobre las primas y de topes para las comisiones
de los intermediarios en el SOAT (lo que equivale a mecanismos de control de precios), no
solo implican una intervencién especifica y exagerada en una actividad econémica, sino que
ademas carece de sustento o justificacién”. En criterio de la mayoria, este argumento
constituia un cargo de inconstitucionalidad que habilitaba a la Corte Constitucional para
pronunciarse sobre el paragrafo 32. Esto, pese a que no fue planteado por el demandante y,
por consiguiente, no fue objeto del procedimiento previsto por el Decreto 2067 de 1991 para
el tramite de las demandas de accién publica de inconstitucionalidad. La decisién de
examinar este cargo desconoce que el articulo 241.4 de la Constitucidn Politica habilita a
esta Corte a examinar las demandas de accidén publica de inconstitucionalidad que presenten
los ciudadanos contra las leyes, no aquellos reproches que presenten los intervinientes en el

tramite de los procesos de constitucionalidad. De igual forma, contradice la jurisprudencia



constitucional que, de forma reiterada, ha descartado la posibilidad de que los intervinientes

presenten nuevos cargos de constitucionalidad.

3. El presunto cargo en contra del paragrafo 32 no fue objeto de un debate democratico y
participativo. Los intervinientes que participaron en el proceso no tuvieron la oportunidad de
deliberar sobre la constitucionalidad del paragrafo 32, en la medida en que esta norma no
estaba sometida a control constitucional y, por tanto, no formé parte del objeto del debate
judicial. En efecto, el Ministerio de Transporte circunscribié el objeto de su intervencién a
que, “de acuerdo con el demandante, el Congreso de la Republica desbordd su competencia
legislativa porque defini6 el monto del descuento aplicable al Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito (en adelante SOAT)”. Asimismo, la Procuradora General de la Nacion
conceptud respecto del cargo segun el cual, “al establecer un descuento en el valor de la
prima del (...) SOAT del afio 2022, el legislador expidié una ordenacién especifica que invade
la competencia del ejecutivo en materia aseguradora consagrada en los articulos 150.19 y
189.24 de la Carta Politica”. Por Gltimo, la ADRES manifestd, de forma expresa, que su
intervencién se circunscribid al cargo admitido por la magistrada sustanciadora en el auto de
13 de mayo de 2022. Asi las cosas, la problematica constitucional examinada por la Corte en
relacion con el paragrafo 32 no fue objeto de deliberacién en el marco del proceso de control
de constitucionalidad en el caso sub examine. A nuestro juicio, la deliberacién en el control
de constitucionalidad es imprescindible, no solo para permitir que ciudadanos y autoridades
dialoguen sobre las normas demandadas, sino para garantizar la legitimidad de las

decisiones del juez constitucional.

4., El articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 no es aplicable al caso sub examine. Esto es asi,
porque este articulo dispone, de forma expresa, que la Corte Constitucional solo podra
confrontar con “la totalidad de los preceptos de la Constitucién” aquellas disposiciones
“sometidas a control”, lo cual no sucede en el caso sub examine. En efecto, tal como lo ha
resaltado esta Corte, el momento en el cual una demanda de accién publica de
inconstitucionalidad esta sometida a control “solo pued[e] producirse cuando un ciudadano

lo reclama y, ademas, sus reparos son tramitados a través de todo el procedimiento previsto



para ello en el Decreto 2067 de 1991". Asi las cosas, una norma “sometida a control” es solo
aquella que ha sido demandada y en relacién con la cual se ha proferido auto admisorio
conforme al procedimiento previsto por el Decreto 2067 de 1991. En el caso concreto, en la
medida en que la magistrada sustanciadora no admitid, para control jurisdiccional, los
reproches dirigidos en contra del porcentaje que puede pagarse por comisiones de
intermediacién en la venta del seguro, el pardgrafo 3° no era una norma sometida a control
conforme el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991.

5. Ademas, en el caso concreto, no se cumplieron las condiciones exigidas por la sentencia
C-284 de 2014 para ejercer control de constitucionalidad sobre “vicios evidentes”. Entre
otras condiciones, en dicha sentencia la Corte sefal6é que este control solo podria ejercerse
sobre “una norma efectivamente demandada, o susceptible de controlarse en virtud de una
integracion de la unidad normativa”. Estos supuestos no se configuraron en el caso concreto.
Primero, como se sefalé en el parrafo anterior, el cargo de inconstitucionalidad en contra de

esta norma no fue admitido, por lo que no se trata de “una norma efectivamente
demandada”. Por lo demds, dicho pretendido cargo cuestionaba que el paragrafo 3¢
vulneraba el principio de consecutividad, que no el desconocimiento de los articulos 150
numeral 19, literal d), y 189, numeral 24, de la Constitucidn Politica. Segundo, el referido
paragrafo no es susceptible de controlarse por la via de la integracién de la unidad
normativa, en tanto constituye una proposicién juridica auténoma que no tiene un vinculo
inescindible con el descuento de 10% al SOAT. En nuestra opinidn, la mayoria de la Sala
Plena inadvirtié que, en la misma sentencia C-284 de 2014, la Corte concluyé que, en todo
caso, “esta facultad no la autoriza entonces para pronunciarse de oficio sobre normas no
acusadas mediante accidn publica, y en casos en los cuales no se den los presupuestos de la

integracién normativa”.

Adicionalmente, la Sentencia C-284 de 2014 advirtié que “es admisible controlar el acto
demandado a la luz de normas constitucionales no invocadas en la demanda, sélo si se
advierte un vicio evidente de inconstitucionalidad”. Consideramos que la decisién no expuso

de forma suficiente las razones por las cuales el paragrafo 3° del articulo 2 de la Ley 2161 de



2021 incurrié en un defecto de tal entidad, circunstancia necesaria para dar aplicaciéon a la

facultad excepcional mencionada.

Por lo demas, la decisién de la mayoria de la Sala Plena en el caso concreto desconoce la
filosofia y la estructura del sistema de control constitucional previsto por la Constitucion
Politica de 1991. En términos generales, el Constituyente disefid, entre otros, dos dispositivos
para el ejercicio del control abstracto por parte de la Corte Constitucional: (i) el control
automatico e integral y (ii) el control por via de accién publica de inconstitucionalidad. El
primero, es por definicién, integral; el segundo, se circunscribe a la norma demandada y a los
cargos formulados. Con la aplicacién del articulo 22 del Decreto 2067 al caso sub examine, la
diferencia entre dichos dispositivos de control se disipa, en detrimento de los principios de
supremacia constitucional, democracia deliberativa y de autorrestriccién judicial. Esto, en
tanto la interpretacién acogida por la mayoria podria dar lugar a que, mediante el control por
via de accidn publica de inconstitucionalidad, se lleve a cabo control automatico e integral de

las disposiciones examinadas.

En los anteriores términos, suscribimos el presente salvamento parcial de voto.

Fecha ut supra,

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Magistrada



HERNAN CORREA CARDOZO

Magistrado (E)

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

A LA SENTENCIA C-395/22

1. 1. En la Sentencia C-395 de 2022 la Sala Plena de la Corte Constitucional declaré
exequible, por el cargo analizado, el articulo 2° de la Ley 2161 de 2021, excepto por la
expresion “del diez por ciento (10%)” contenida en el pardgrafo 1° y todo el paragrafo 3°,

que se declararon inexequibles.

2. La demanda se dirigi6é contra el articulo 2 de la Ley 2161 de 2021. Esta norma tiene dos
contenidos centrales. Primero, la previsién de un descuento, por Unica vez en el afio 2022,
del 10% en la prima del SOAT, bajo determinado supuesto. Segundo, el establecimiento de

un tope porcentual a las comisiones por intermediacién en la venta del SOAT.

3. En el debate se advirtié que el demandante se ocupd principalmente de impugnar el
primer contenido (el descuento), y en menor medida el segundo (el tope a los cargos de
intermediacién). En razén a la deficiente referencia de la demanda respecto del tope a los
cargos de intermediacién, la Asociacién Colombiana de Derecho de Seguros (ACOLDESE)
advirtié a la Corte que ambos contenidos -descuento y tope a la intermediacién- son
puntuales y especificos, en un ambito que deberia ser técnico y estar reservado por tanto al

Presidente de la Republica, razén por la cual el Congreso incurrié en una extralimitacion de



competencia.

4. Asi las cosas, la Sala Plena asumié que los argumentos propuestos por el demandante para
justificar la inconstitucionalidad del primer contenido del articulo acusado eran suficientes
para justificar, también, la inconstitucionalidad del segundo contenido. A partir de este

razonamiento planted el problema juridico.

5. En las sentencias C-284 de 2014, C-203 de 2021 y C-091 de 2022 la Corte se pronuncié
sobre los estrictos requisitos que se deben cumplir para pronunciarse sobre un problema de
constitucionalidad no planteado dentro de los cargos de la demanda y propuestos por un
interviniente. La Sala Plena ha sido muy cuidadosa y exigente al momento de decidir si

asume el analisis de un cargo que surge de las intervenciones.

6. Teniendo en cuenta que este caso podria refutarse que el accionante no demandé
especificamente el pardgrafo tercero, considero importante aclarar que el analisis de
constitucionalidad del tope a los cargos de intermediacién surgié de la misma demanda, no
por solicitud de un interviniente. Entenderlo de forma diferente implicaria permitir, a futuro,
que se demande una ley completa y, a partir de las intervenciones, sumar cargos no
propuestos contra apartes, en general, acusados; lo cual va en contravia de la jurisprudencia
constitucional.

7. En los anteriores términos, dejo consignada mi aclaracion de voto.

Fecha ut supra,



JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Magistrado



