SENTENCIA C-312/04

FORMACION DE LA LEY EN EL REGIMEN DEMOCRATICO-
Trascendencia juridico politica

En relacion con la trascendencia juridico-politica que tiene en un régimen
democratico la manera como se tramitan las leyes, ha de subrayarse por la
Corte que la obligatoriedad de estas como expresion de la voluntad general,
exige como supuesto previo de la exigencia a los asociados sobre su
cumplimiento, que el legislador se cifia de manera rigurosa al procedimiento que
para la expedicion de las leyes que rige el comportamiento del hombre en
sociedad, se ajuste a las reglas que para el efecto se hayan sefialado de manera
precisa en la Constitucién Politica y en aquellas que regulen el ejercicio de la
funcion legislativa.

LEY-Vida juridica

LEY DE REFORMA AL ESTATUTO ORGANICO DEL SISTEMA
FINANCIERO-Materias que regula

LEY DE REFORMA AL ESTATUTO ORGANICO DEL SISTEMA
FINANCIERO RELATIVA A POLIZAS DEL SEGURO
OBLIGATORIO DE ACCIDENTES DE TRANSITO-Inclusion de
contribucién al Fosyga es una materia que por si misma tiene autonomia y
relevancia juridica/PRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA,
IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD-Inclusion de materia que por si
misma tiene autonomia y relevancia juridica/PRINCIP1OS DE UNIDAD
DE MATERIA, IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD-Inclusion de
materias que no pertenecen a la esencia ni a la naturaleza/PRINCIPIOS
DE UNIDAD DE MATERIA, IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD-
Inclusion de materia que puede ser objeto de una norma separada y
autonoma/PRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA, IDENTIDAD Y
CONSECUTIVIDAD-Inclusion de materia diversa, nueva y extrafia al
proyecto de ley inicia/lPRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA,
IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD-Disposicion que carece de
conexidad sustancial y teleoldgica

El texto final del articulo 44 de la Ley 795 de 2003 en cuanto incluyé la
contribuciéon al Fondo de Solidaridad y Garantia y la manera de calcularla en el
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito es una materia que por si misma
tiene autonomia y relevancia juridica. Del mismo modo, la exoneracion de
contribucion a cualquier institucion o fondo de las primas del Seguro



Obligatorio de Accidentes de Transito cuando se trate de motocicletas hasta de
200 centimetros cubicos a que se refiere el paragrafo 1°, resulta afectada por el
mismo vicio que se predica de las modificaciones introducidas al articulo 44 del
proyecto de ley.

PRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA, IDENTIDAD Y
CONSECUTIVIDAD-Inclusion de contenidos normativos mediante
proposiciones modificatorias y aditiva no debatidas ni aprobadas en
comision de la camara en primer debate ni plenaria

PRINCIPIOS DE UNIDAD DE MATERIA, IDENTIDAD Y
CONSECUTIVIDAD-Contenidos normativos no objeto de debate en
comision del Senado

PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD EN
PROYECTO DE LEY-Introduccion al final de materias ajenas al
contenido del proyecto de ley inicial

Referencia: expediente D-4731
Demandante: Edgardo Torres Saenz.

Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 44 de la Ley 795 de 2003, “por la cual
se ajustan algunas normas del Estatuto
Organico del Sistema Financiero y se dictan
otras disposiciones”

Magistrado Ponente:

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Bogota, D. C., treinta y uno (31) de marzo de dos mil cuatro (2004).

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



SENTENCIA

.  ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion, el ciudadano Edgardo Torres Sdenz demandé el articulo 44 de la
Ley 795 de 2003, “por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto Organico
del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones”.

2. Mediante Auto del 31 de julio de 2003, la Corte admitio la demanda contra el
articulo 44 de la Ley 795 de 2003.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, el magistrado ponente doctor Manuel José Cepeda Espinosa
presentd proyecto de fallo que fue improbado por la Sala Plena, razon esta por la
cual en sesion del 31 de marzo luego de la discusion correspondiente y en virtud
de las decisiones que fueron adoptadas sobre el particular, se designé6 como
ponente al magistrado doctor Alfredo Beltran Sierra.

.  NORMAS DEMANDADAS

A continuacidn se transcribe el articulo 44 de la Ley 795 de 2003 demandado en
el presente proceso:
Ley 795 de 2003

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

El Congreso de Colombia
DECRETA
(...)

Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:



“5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la poliza y
contribucion al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio de forzosa
contratacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Credito Publico, sefialara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas, las tarifas maximas que puedan cobrarse por el mismo, asi como el valor
de la contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantia. ElI valor de esta
contribucion debera calcularse como la suma entre un porcentaje de la prima
anual del seguro y un porcentaje del valor comercial del vehiculo. En todo caso,
este valor no podré exceder un 100% del valor de la prima anual.

La Superintendencia Bancaria revisara periodicamente las condiciones técnicas y
financieras de la operacion de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacién de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

Paragrafo 1°. Estaran libres de contribucién a cualquier institucion o fondo, las
primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada. En
consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrira exclusivamente el
costo del riesgo que actuarialmente se determine para ellos, considerandolos con
un criterio de favorabilidad frente a otros de mayor capacidad de pasajeros y
cilindrada.

Paragrafo 2°. Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno Nacional
fijara las politicas de imputacion de la accidentalidad vial, teniendo en cuenta la
responsabilidad en la causacion del accidente.

1. LA DEMANDA

El demandante acusa la inconstitucionalidad del articulo 44 de la Ley 795 de
2003, que regula las facultades del gobierno nacional para sefialar las condiciones
generales y uniformes de las pdlizas del seguro obligatorio de accidentes de
transito -SOAT-, las tarifas maximas que puedan cobrarse y el valor de la
contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia, por violacion del tramite
legislativo y por desconocer las atribuciones del Congreso para la creacion de
contribuciones parafiscales. Para el demandante tales disposiciones desconocen
los articulos 150, 157, 158, 169 y 338 de la Carta. La inconstitucionalidad
alegada la sustenta de la siguiente manera.



En primer lugar, segun el accionante, en la aprobacion del articulo 44 de la Ley
795 de 2003 se desconocieron las normas constitucionales y legales que regulan
el proceso de formacion de las leyes, pues la contribucion al Fosyga a la que
hacen referencia el inciso primero y el paragrafo 1 del articulo 44 es un asunto
nuevo introducido por la Plenaria del Senado. En efecto, en el texto
originalmente presentado por el gobierno, no se hacia referencia a esta
contribucion. Afirma que ésta tampoco fue incluida en la ponencia para primer
debate, no fue objeto de debate en las comisiones, no fue sometido a votacion ni
aprobado por ellas. Los paragrafos relativos a la contribucién al Fosyga hacian
parte de una proposicion aditiva presentada en la plenaria del Senado, donde
fueron aprobados. EIl texto no fue objeto de debate ni de votacion en la plenaria
de la Camara de Representantes y, posteriormente, debido a las discrepancias
existentes entre los textos aprobados por las plenarias, la Comision de
conciliacién acogio el texto aprobado en el Senado, cuyo Informe fue aprobado
finalmente por las Plenarias de ambas camaras.

Concluye el actor que “esta novedad al proyecto de ley analizado fue introducida
en la plenaria del Senado de la Republica, en abierta violacion a los preceptos
constitucionales mencionados, puesto que se trata de un tema que no guarda
ninguna relacion con el tan mencionado seguro SOAT, al tiempo que habia sido
negado en el debate en la comision del Senado, como se advierte en la Gaceta
del Congreso No. 569 de 2002 (...).

“Asi las cosas, se puede constatar que el tema referente a la contribucion que se
paga en adicién a la prima del SOAT con destino a la cuenta de Eventos
Catastroficos y Accidentes de Transito del Fosyga, se pretendio incluir en la
Comision Tercera del Senado, ocasion en la cual fue negada tal novedad, para
posteriormente introducirla en la plenaria del Senado, mediante el expediente
(sic) de afirmar que se estaban incluyendo dos paragrafos al texto aprobado en
la Comisién Tercera, cuando no era cierto, pues en realidad se vario el
contenido del texto aprobado por la Comision Tercera.”

“No sobra advertir, si lo antes expuesto fuere insuficiente, que en el debate dado
a este proyecto de ley en la plenaria del Senado, esta corporacion votd un texto
bajo el supuesto de que se trataba del mismo texto aprobado en la comisién del
Senado, adicionado en dos parrafos (debe entenderse paragrafos), lo cual no se
ajusta a la realidad, pues el texto aprobado en dicha comisién nunca se refirié a
la contribucion parafiscal comentada.”

Agrega el demandante que tal contribucion parafiscal fue creada por el articulo
223 de la Ley 100 de 1993, “con destino a la Subcuenta de Eventos Catastroficos
y Accidentes de Transito del Fondo de Solidaridad y Garantia - Fosyga,



sefialando que debia pagarse un monto equivalente al 50% de la prima anual de
este seguro en adicion a la citada prima, para el cubrimiento de urgencias
generadas en accidentes de transito, en acciones terroristas ocasionadas por
bombas o artefactos explosivos, en catéstrofes naturales u otros eventos
expresamente aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud.” Ademas, seglin el accionante, la disposicion cuestionada establece un
gravamen de caracter parafiscal, con destino a la financiacion de uno de los
subsistemas de seguridad social, “cuya unica relacion con el seguro comentado
[SOAT], es que la prima del mismo se utiliz6 como base para la determinacion
del tributo.”

En segundo lugar, indica el actor que el articulo demandado viola los articulos
338 y 150 de la Constitucion Politica al dejar en manos del Gobierno la
determinacion del monto de la contribucidn, a pesar de que es potestad exclusiva
del legislador definir todos los elementos de las contribuciones. “Teniendo en
cuenta que el articulo tal como quedd redactado incluyd la definicion de una
contribucién parafiscal, es necesario que la propia ley sefiale el sistema y el
método para establecer el costo de la contribucion, lo cual no se presenta en el
caso analizado, pues en realidad se deja al criterio total del Gobierno Nacional
la determinacion de este costo.

“En efecto, la norma demandada indica que sera el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico el encargado de determinar el monto de la contribucion,
estableciendo unos parametros para esta determinacion, al indicar que debe
provenir de una suma entre un porcentaje de la prima anual y un porcentaje del
valor comercial del vehiculo, limitandola al 100% de la prima anual.

“Con esta redaccion pretende crear la sensacion de que el legislador establecio
los criterios para la determinacion del tributo, lo cual se aparta de la realidad,
puesto que la prima anual del seguro también sera determinada por el Gobierno
Nacional, a través del mismo Ministerio de Hacienda, con lo cual lo que
realmente se hizo fue delegarle al citado Ministerio la determinacién de la prima
v de la contribucion, sin limite alguno(...).”

Agrega también, que la exencion a las motos de menos de 200 c.c. desconoce el
principio de igualdad al establecer un tratamiento inequitativo pues no existe
justificacion razonable que justifique esa diferencia de trato, “menos ain cuando
se exonera a quien genera el mayor costo, pues resultaria regresivo. (...) En
efecto, en el caso de la norma analizada, se observa como se estaria exonerado a
las primas de las motos de menos de 200 c.c. de cilindraje del pago de
contribuciones a cualquier institucion o fondo.”



“No resulta razonable una exencion en los términos planteados, en primera
instancia no son las primas de las motos las que pagan una contribucion al
Fosyga, sino que son los tomadores de seguros quienes pagan la contribucion al
Fosyga, en adicion a la prima del SOAT, por tanto no se comprenderia a qué
contribucion se refiere la norma.

“Ahora bien, si se entiende que se refiere a la contribucion al Fosyga que se
paga en adicion a la prima del SOAT, resulta desproporcionada la exoneracion
aludida, ya que son precisamente estas motos las que generan la mayor
siniestralidad que debe asumir el Fosyga, ya que en buena parte se trata de
vehiculos no asegurados, como puede verificarse si se solicita al Fosyga la
informacion relacionada con reclamaciones presentadas por esta clase de
vehiculos.”

En tercer lugar, afirma el demandante que la disposicion demandada viola el
principio de unidad de materia, pues la finalidad de la Ley 795 de 2003 era
“adecuar el marco regulatorio del sector financiero, procurando su
consolidacion definitiva mediante la introduccion y adecuacion de las
herramientas legales en varios aspectos (...) para fortalecer los mecanismos de
salvamento y proteccion de la confianza publica, al tiempo que se ajustara el
régimen colombiano a las exigencias de los mercados financieros y hacerlo
concordante con los estandares internacionales de regulacion y supervision
bancaria, dado especial énfasis al desarrollo de mecanismos que permitieran
una deteccion temprana de las entidades en dificultades y la resolucién de
entidades en crisis acudiendo a mecanismos flexibles y operativos, que
contribuyeran a reducir la posibilidad de ocurrencia de riesgo sistémico.

“Asi, se incluyeron varias propuestas relacionadas con las medidas que podia
adoptar la Superintendencia Bancaria frente a situaciones de crisis, como la
exclusién de activos y pasivos, el desmonte progresivo de operaciones y la cesién
de activos y pasivos. También se introducen normas que pretenden dar
transparencia a la operacion de este sector, como las relacionadas con la
determinacién de conflictos de interés y la protecciéon a los usuarios, nuevas
operaciones autorizadas como el leasing habitacional y, respecto del sector
asegurador, algunos aspectos relacionados con los limites de inversion,
capitales requeridos por ramos y se elimina el 'conflicto funcional que existe en
cabeza de la Superintendencia Bancaria, entidad que en la actualidad establece
las condiciones y tarifas del SOAT, y a su turno le corresponde vigilar el
cumplimiento de las mismas disposiciones. De esta forma, se traslada al
Gobierno Nacional la facultad de establecer las condiciones generales de las
polizas y las tarifas maximas.'



Del resumen de la exposicion de motivos trascrito concluye el demandante que
“nunca se pretendio regular las contribuciones parafiscales al Sistema General
de Seguridad Social en Salud, aspecto éste que escapa completamente al asunto
al que se refirio la Ley 795 de 2003, ya que no existe relacion alguna entre los
mecanismos de financiacién del Sistema General de Seguridad Social en Salud y
la operacidn del sistema financiero, tanto es asi que la contribucion a la que nos
referimos fue creada por la Ley 100 de 1993, norma que cre0 el Sistema Integral
de Seguridad Social.

“Por ello, el Gobierno Nacional, al introducir un articulo relacionado con el
SOAT, limitd claramente su alcance a la determinacion de las condiciones
técnicas del seguro, con un dnico proposito, trasladar al Ministerio de Hacienda
la competencia para fijar las condiciones generales y tarifas de este seguro, pues
hasta esa oportunidad dicha competencia estaba radicada en cabeza de la
Superintendencia Bancaria.

(.

“En el caso que nos ocupa, la idea rectora era la regulacién de la actividad
financiera y aseguradora, por ello, tratandose del Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito SOAT, resulta valida su inclusion referida exclusivamente
a las condiciones y aspectos técnicos propios de este seguro y no a otros
aspectos que no guardan relacion con tales aspectos como los mecanismos de
financiacion del Sistema Integral de Seguridad Social.

“No sobra resaltar que no existe relacion temadtica o sistemadtica entre las
contribuciones parafiscales al Sistema General de Seguridad Social en Salud y el
SOAT, mas alla de que la prima de este seguro fue utilizada como base para
determinar el monto de la contribucion a la que nos referimos y que se cobra
simultaneamente con la citada prima.

“Ello es asi, porque la prima del SOAT esta establecida con base en criterios
técnicos que se refieren al costo de la atencion de las victimas de accidentes de
transito, que es el mismo costo que asume el Fosyga frente a accidentes de
transito en los que se vean involucrados vehiculos no asegurados 0 no
identificados. Lo anterior no significa que el seguro tenga relacion con la
contribucion aludida, sino que se trata de un mismo costo.”



IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO

Juan Manuel Trujillo Sdnchez, apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico intervino dentro del término previsto para ello, para solicitar que el
articulo 44 de la Ley 795 de 2003 sea declarado exequible. Las razones de su
solicitud se resumen a continuacion.

En cuanto al cargo de violacion del procedimiento de formacion de la ley, y
luego de citar la jurisprudencia de la Corte Constitucional® sobre la posibilidad de
que las Plenarias introduzcan modificaciones, adiciones o supresiones a un proyecto de ley,
asi como sobre la competencia de las comisiones accidentales, el interviniente sefiala que
“de esta jurisprudencia, asi como de la norma constitucional misma, cuando se reconoce
la facultad de introducir modificaciones, supresiones o adiciones a los proyectos
aprobados por sus comisiones constitucionales permanentes -articulo 159-, se desprende
que la funcion de las Plenarias no es ser convidado de piedra que adopte como formulas
sacramentales los textos discutidos y aprobados por las Comisiones Constitucionales
Permanentes, sino que, bajo el principio de participacion activa y dinamica del proceso
legislativo, mantienen inalterable su facultad de creacion, revision e innovacion de la
norma juridica.

“Teniendo en cuenta que la Constitucion son admisibles la inclusion de nuevos articulos
por parte de las plenarias, siempre y cuando, guarden identidad en la materia debatida, tal
y como se aprecia a simple vista con el articulo con tacha de inconstitucionalidad.

“Retomando, las competencias de las Comisiones Accidentales antes sefialadas y como lo
indica a sentencia anteriormente citada, se basan en la flexibilizacion que el Constituyente
de 1991 otorgé a la rigidez del principio de identidad tematica imperante bajo la
Constitucion de 1886; flexibilizacion que se vuelve mas explicita dentro de nuestro
ordenamiento superior toda vez que las Comisiones Accidentales, si de esta forma pueden
lograr superar las divergencias, pueden modificar su contenido e incluso crear textos
nuevos, como lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional.

“Es por esta razon que la Comision Accidental nombrada para conciliar las divergencias
entre el texto aprobado por las plenarias de la Camara de Representantes y el Senado de
la Republica al Proyecto de Ley que hoy en dia es la Ley 795 de 2003 si podia acoger los
textos nuevos propuestos y aprobados por la plenaria del Senado que no fueron
presentados ni propuestos a la plenaria de la Camara, maxime cuando el articulo
demandado (que fue el articulo nuevo incluido por la plenaria del Senado que acogié la
Comisidn Accidental) guardan una identidad absoluta con la materia objeto del Proyecto
de Ley en mencion, respetando los principios de consecutividad y unidad de materia
exigidos por la Constitucion Politica para ser observados dentro del tramite legislativo.”



Para el interviniente, el respeto de tales principios se reflejaba en el Acta de Plenaria No.
42, al referirse al informe de conciliacién, el cual fue sometido a consideracion de cada una
de las dos plenarias donde y fue aprobado por éstas. El texto del acta lo transcribid y
subrayo en lo pertinente, asi:

Comision de Conciliacion
Informe (aprobado)

Proyecto de ley 106 de 2001 Camara, 279 de 2002 Senado, “por la cual se
ajustan algunas normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan
otras disposiciones”

Honorables Senadores y Representantes:

Los suscritos conciliadores hemos llegado a un acuerdo para que se acojan las
modificaciones con que fue aprobado en la Plenaria del Senado, en la sesion del
18 de diciembre de 2002, como texto definitivo del Proyecto de Ley 106 de 2001
Cémara, 279 de 2002 Senado, “por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto
Organico del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones.”

El proyecto ajusta aspectos tales como el leasing habitacional, el defensor del
cliente, la regulacion del gobierno respecto de los sistemas de pago, la
eliminacion de la inversion forzosa en la exclusién de activos y pasivos, algunos
aspectos del régimen sancionatorio de la Superintendencia Bancaria y el Sequro
Obligatorio para Accidentes de Transito, SOAT. (subrayado por el
interviniente).

()

Por lo anteriormente expuesto, proponemos que tanto el honorable Senado de la
Republica como la honorable Camara de Representantes, apruebe adoptar el
texto definitivo del Proyecto de ley 106 de 2001, Camara, 279 de 2002 Senado.
(subrayado por el interviniente)

En cuanto al cargo por violacion de los articulos 338 y 150, que consagran el
principio de legalidad de los tributos como presupuesto esencial de la facultad
impositiva del Estado, el interviniente resalta que de conformidad con la
Constitucion y la jurisprudencia de la Corte, “tanto la ley como las ordenanzas y
los acuerdos al imponer una contribucion fiscal o parafiscal, deben establecer
claramente los elementos esenciales del tributo, deben establecer claramente los
elementos esenciales del tributo que crean, esto es, fijar, directamente, los
sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los



impuestos. Un requisito como éste repercute en la validez juridica del tipo
impositivo establecido, pues constituye una manera de ofrecer seguridad juridica
para efectos de su aplicacion y recaudo, asi como un control de limites al posible
ejercicio arbitrario del poder de imposicion. De igual manera, se otorga una
debida proteccién a la garantia fundamental del debido proceso de la cual es
titular todo contribuyente.”

()

“No obstante, la Corporacion en varias oportunidades ha aceptado que por
razones de orden técnico y administrativo se defiera al ejercicio de la potestad
reglamentaria, la definicion de la suma sobre la cual se liquida un tributo, sin
que esto suponga una vulneracion a la vigencia del principio de legalidad del
mismo, pues la determinacion particular de la base gravable sigue estando en
manos de los 6rganos de eleccion popular. (...) Por consiguiente, resultaria
contrario a la técnica del procedimiento tributario exigir que la ley, el acuerdo o
el reglamento, més alla de la fijacion de la base de cobro del gravamen, entren a
detallar en cada caso concreto la suma sobre la cual el mismo habra de
liquidarse, ya que en esta operacion deben tenerse en cuenta variables
econdémicas que escapan al rigorismo propio de esos actos juridicos y la
determinacién politica del tema, lo cual se encuadra dentro del principio de
legalidad tributaria que establece el articulo 338 de la Carta Politica.”

Luego de citar la sentencia C-583 de 1996, MP: Vladimiro Naranjo Mesa, segun
la cual los elementos fundamentales del impuesto son la base gravable, el sujeto
activo, el sujeto pasivo, el hecho gravado y la tarifa, examina la norma
cuestionada y concluye que cumple con todos los elementos, en los siguientes
términos:

Asi las cosas, el examen de la disposicion enjuiciada, en armonia con la anterior
jurisprudencia, frente a la contribucion parafiscal sefialada sobre las pdlizas del
SOAT prevista en el articulo 44 de la Ley 795 de 2003, se puede concluir lo
siguiente:

1. El hecho generador o imponible que da lugar a la obligacion parafiscal de la
cual trata la disposicion acusada, es adquisicidon del SOAT, salvo en los eventos
descritos por la misma norma.

2. La determinacion de los sujetos activo y pasivo el gravamen, asi como de la
base gravable se obtiene asi:



2.1. ElI Fondo de Solidaridad y Garantia es el acreedor de la obligacion
parafiscal en este caso, pues el sujeto activo de la obligacion tributaria, es quien
tiene derecho a percibirlo y a exigir su pago; en cambio son quienes adquieren
el SOAT, los responsables o sujetos pasivos de esta contribucion.

2.2. Ahora bien, como base gravable sobre la cual se liquidara la obligacién
parafiscal, es la prima anual del seguro y el valor comercial del vehiculo, lo cual
es sin duda, un asunto que corresponde a una sencilla valoracion técnica dada
por la prima determinada por los calculos actuariales correspondientes y, otra
dada por el valor que el mercado asigna a cada vehiculo.

3. Por ultimo, la tarifa aplicable se observa igualmente definida en la norma
acusada, pues alli se sefiala que sera un porcentaje de la prima anual del seguro
y un porcentaje del valor comercial del vehiculo, sin que en ningin caso exceda
el 100% del valor de la prima anual, lo cual garantiza de alguna forma a los
asegurados el monto de la contribucion pues no lo deja al libre juego del
mercado, dando un alto grado de certidumbre sobre el precio al cual habra de
calcularse la respectiva contribucion; al mismo tiempo, si el legislador hubiera
dado expresamente la tarifa, podria en algin momento desconocer diferencias
justificadas de trato entre los actores de este mercado, incluyendo al mismo
Fosyga que podria ver reducidos sus ingresos por distorsiones en el mercado del
precio dado para el riesgo y el vehiculo, que se veria reflejado en un cambio en
la cuantia de la contribucion.

En relacion el cargo de violacion a los articulos 158 de la Constitucion porque
supuestamente la norma demandada “no tiene unidad de materia con la filosofia
de la reforma financiera” que consagra la Ley 795 de 2003, el interviniente del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, luego de citar las sentencias C-025 de
1993, C-1185 de 2000 y C-390 de 1996, senala que “la unidad temética no se
desconoce cuando el contenido de una disposicidn se relaciona objetivamente -
directa o indirectamente- con el tema central del cuerpo normativo, tal y como se
evidencia del tramite que tuvo el articulo dentro de la comision de conciliacion.
En efecto, mal podria aplicarse, en este campo, un criterio estrictamente formal,
pues ello no solo impondria limites irrazonables a la labor del 6rgano
legislativo, sino que desconoceria la existencia de relaciones esenciales entre
normas que, aparentemente, se refieren a materias diferentes, pero que guardan
una conexion objetiva y razonable, pues es cierto que la composicion de la tarifa
del SOAT implica tener en cuenta su impacto sobre las contribuciones al Fosyga,
de ahi la conexidad tematica entre los temas debatidos; conexidad que no altera
el sentido y finalidad del texto legal, sino que por el contrario, complementa
debidamente la disposicion demandada.”



“Asi, al abordar la Ley 795 de 2003 se encuentra el objetivo de reformar
adecuadamente el sistema financiero, proveyendolo de temas como el relativo a
la eliminacion del conflicto funcional que existia en cabeza de la
Superintendencia Bancaria, entidad que establecia las condiciones y las tarifas
SOAT, al mismo tiempo que le corresponde vigilar el cumplimiento de las
mismas disposiciones. Dicho traslado no podia ser inocuo si a €l no se
adicionaba el traslado de la determinacion del valor de la contribucion al
Fosyga, pues dicha contribucion es parte fundamental del precio y compone
junto con la prima, el valor total que debe ser sufragado por quien adquiere el
seguro obligatorio. No hacerlo, seria dejar parte de la regulacion del o que
finalmente se entiende por tarifa, como costo total a sufragar, en quien, como se
dijo, debe efectuar la vigilancia del cumplimiento de estas disposiciones.”

En cuanto al cargo por violacion del principio de igualdad, asegura el
interviniente que no debe ser entendido bajo el criterio de igualdad personal,
como lo pretende hacer ver el demandante, sino mas bien bajo el de la igualdad
en el impuesto, en los términos de la sentencia C-238 de 1997, MP: Vladimiro
Naranjo Mesa, segun el cual, “/a justicia que se busca con el tributo no es la de
un idéntico sacrificio por parte de los contribuyentes, sino la justicia que
consiste en suprimir las desigualdades que existen en nuestra sociedad.”

Luego de citar las sentencias C-455 de 1995, MP: Alejandro Martinez Caballero,
C-108 de 1994, MP: Hernando Herrera Vergara, C-221 de 1992, MP: Simén
Rodriguez Rodriguez; C-530 de 1993, MP: Alejandro Martinez Caballero, el
interviniente sostiene que “de conformidad con el articulo 13 constitucional, la
igualdad formal no es ajena al establecimiento de diferencias en el trato fincadas
en condiciones relevantes que imponen la necesidad de distinguir situaciones
para otorgarles tratamientos distintos y justificados, entre otras muchas cosas,
en la condicion econémica que puede separar a unos sujetos de otros y, por lo
tanto, sustentar diferentes tratos impositivos. Hipdtesis, esta Gltima, que expresa
la conocida regla de justicia que exige tratar a los iguales de modo igual y a los
desiguales en forma desigual, que se evidencia en la norma acusada dado que
ella, al establecer la mencionada exencion parafiscal en las motos de menos de
200 c.c. de cilindrada, reconoce la particular situacion econémica que
representa dicho segmento del sector gravado, en donde el aporte claramente
encareceria el valor del vehiculo que se asegura, el cual como el mismo actor
comenta, se trata de un sector que representa un gran riesgo reflejado en el
calculo de la prima pura de riesgo, haciendo de la tarifa una de las mas altas del
mercado, una vez hechas las comparaciones proporcionales con el valor del
vehiculo asegurado.”



Para el interviniente, la intencion de la norma era reducir los “impactos
desestimulantes al mercado de tomadores de SOAT, (...) ante un mercado negro
y una evasion creciente,” y para ello, mediante el establecimiento de un
tratamiento distinto y proporcionado, excluyo del aporte a quienes se verian mas
afectados con el aumento del precio, “contribuyendo en la ampliacion y aumento
de la cobertura de los siniestros que ampara el SOAT.”

()

En cuanto al cargo por desconocimiento de los limites del legislador en materia
tributaria, el interviniente sostiene que “un cargo de inconstitucionalidad contra
un norma que consagre una contribucién parafiscal debe tener en cuenta la
naturaleza de ese gravamen y resaltar la contrariedad existente entre ella y el
texto fundamental pues no es de recibo que, distorsionando la naturaleza del
gravamen, se planteen vulneraciones a principios y derechos constitucionales
que se infieren de una indebida lectura de esa institucion.

“Carece de logica que se le atribuya a una contribucion parafiscal la naturaleza
de un impuesto o de una tasa para, a renglon seguido, afirmar que la norma que
la consagra es inconstitucional porque no se atuvo a los limites que el
constituyente le impuso al legislador en materia positiva. Asi, no tiene sentido
que se afirme que el articulo demandado es inconstitucional por no portar la
generalidad que caracteriza a todo impuesto, desconociendo que se trata de una
contribucion parafiscal que tiene, como elemento consustancial a su naturaleza,
su caracter sectorial. Tampoco tiene sentido atribuirle al gravamen alli
consagrado la indole de una tasa para luego reprochar que no concurre en ella
la prestacion correlativa a cargo del Estado pues bien se sabe que una
contribucion parafiscal no implica contraprestacion por servicio alguno.”

Para el interviniente, las presuntas vulneraciones de los derechos de igualdad,
equidad y justicia no concurren pues ellas se infieren Unicamente de la indebida
lectura de la norma demandada. “Asi, el legislador no ha establecido un
impuesto con vulneracion del principio de generalidad en cuanto sélo debe ser
pagado por un determinado grupo de contribuyentes sino que ha consagrado
una contribucién parafiscal a cargo de quienes deben adquirir el seguro
obligatorio SOAT en proporcion a su capacidad econémica, (...) pues de lo
contrario se afectaria gravemente a un sector que debe perentoriamente
permanecer protegido. Entonces, no se advierte que la norma demandada haya
realizado discriminaciones injustificadas como para inferir la vulneracién de
esos derechos fundamentales y de las normas superiores que los consagran.”

V. PRUEBAS DECRETADAS POR LA CORTE CONSTITUCIONAL



Mediante auto de 31 de julio de 2003, el Magistrado Sustanciador admitio la
demanda y ordeno oficiar a las Secretarias Generales del Senado de la Republica
y de la Camara de Representantes, con el fin de que remitieran copia completa
del expediente legislativo de la Ley acusada. En cumplimiento a lo ordenado el
Secretario Juridico de la Presidencia de la Repulblica anexd los antecedentes
legislativos de la Ley impugnada y los secretarios de Senado y Camara de
Representantes enviaron copia del expediente legislativo.

Para mejor proveer, y toda vez que dentro de los documentos enviados no
figuraban varios documentos esenciales para el anélisis de la constitucionalidad
de los articulos demandados, mediante auto de 28 de 2003, el Magistrado
Sustanciador solicitd a los secretarios generales de una y otra camara que
remitieran los siguientes documentos: (i) la certificacion sobre votacion vy
aprobacion del Proyecto de Ley No. 279 de 2002 Senado y 106 de 2001 de la
Camara, en las Comisiones Terceras de ambas cAmaras, asi como en las plenarias
de las mismas, especificando la fecha de votacion y aprobacion, asi como las
proposiciones aditivas y sustitutivas; (ii) copia de las Gacetas del Congreso No.
464 de 2002, 569 de 2002 y 265 de 2002.

Los secretarios generales del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes hicieron llegar a la Corte los documentos solicitados.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

Mediante escrito del 29 de octubre de 2003, el Procurador General de la Nacion
Edgardo Maya Villazon, intervino en el proceso de la referencia y solicitd a la
Corte declarar la inexequibilidad del articulo 44 de la Ley 795 de 2003, “con
efectos ex tunc, es decir, desde el momento de entrada en vigencia de la referida
ley, debiéndose ordenar el reintegro de las sumas recaudadas por la
contribucién al Fosyga.” Las razones de su solicitud se exponen a continuacion.

El representante del Ministerio Publico, identifica los problemas juridicos que
surgen de los cuestionamientos del actor de la siguiente manera: 1) Si el
legislador al haber incluido la norma acusada en el Gltimo de los cuatro debates
reglamentarios efectuado en plenaria del Senado, viold el tramite legislativo,
porque lo dispuesto en dicho precepto fue discutido y negado en primer debate
en la Comision Tercera del Senado; 2) Si se violo el principio de unidad de
materia, en cuanto que la intencién del legislador fue la de regular aspectos del



sistema financiero y no de contribuciones parafiscales del sistema de seguridad
social en salud; 3) Si se vulnero la competencia exclusiva del legislador para
imponer contribuciones por no definir directamente la base gravable de la
contribucion parafiscal; y 4) Si se desconocié el principio de igualdad ante las
cargas publicas al exonerar de la contribucion al Fosyga las primas del SOAT
sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada, a pesar de ser éstas las que
generan la mayor siniestralidad que debe asumir el fondo.

Con el fin de examinar la constitucionalidad del tramite del proyecto que culminé
con la aprobacion de la Ley 795 de 2003, el Procurador primero resume el
tramite sequido por la Ley y por el articulo demandado y concluye que en la
aprobacion del articulo se desconocio el articulo 151 de la Carta, asi como el
Reglamento del Congreso, pues no podia la Plenaria del Senado revivir un
articulo negado por la Comision, sin haber acudido al procedimiento de apelacién
previsto en el articulo 181 de la Ley 52 de 1992.

En cuanto a la violacion del principio de unidad de materia, el Procurador
concluye que el articulo demandado tampoco cumple con este requisito, pues “si
se mira el contexto general del articulado del proyecto de ley presentado por el
Gobierno Nacional, de los 57 articulos que contenia, los 54 primeros estaban
directamente encaminados a modificar aspectos del Estatuto organico del
Sistema Financiero, el articulo 55 establecia la enajenacion de bienes recibidos
a titulo de dacién en pago, como asuntos que hacen parte del giro ordinario de
los negocios del Fondo Nacional de Garantias; el articulo 56 conformaba el
Comité de coordinacion para el seguimiento del sistema financiero y el articulo
57 derogaba normas del sistema financiero, (...).”

Segun la Vista Fiscal, las modificaciones introducidas a lo largo del debate se
hicieron “bajo la intencion de mantener el precepto tematico del sector
financiero.” No obstante, en el caso del articulo 44 cuestionado, que fue incluido
en el proyecto del gobierno “Unicamente con la finalidad de eliminar el conflicto
funcional que existia en cabeza de la Superintendencia Bancaria”, ese criterio
fue modificado en el ultimo debate del proyecto. Las referencias al SOAT a lo
largo de los 3 primeros debates, estaban relacionadas con las condiciones
generales del seguro. Sin embargo, en el ultimo debate en la plenaria del Senado
se introdujo una proposicion aditiva que cred la contribucion parafiscal a favor
del Sistema de Seguridad Social en Salud.

“(..) en el ultimo debate en Plenaria del Senado se presentaron dos
proposiciones en relaciéon con la modificacion al numeral 5 del articulo 193 del
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero, una modificatoria en la cual se crea
una contribucién al Fosyga tomando como hecho generador y base gravable el



SOAT, y una aditiva en la cual se establece una exencion a dicha contribucién
parafiscal. Tales modificaciones fueron aprobadas en Plenaria y mediante
tramite conciliatorio, con lo que dieron origen al articulo 44 de la Ley 795 de
2003. Como justificacion de la proposicion que crea la contribucion parafiscal
al Fosyga, se encuentra que tal esta encaminada al sostenimiento de tal Fondo,
pero sin que exista ningun tipo de correlacién o conexidad con el contenido del
numeral 5 del Decreto 663 de 1993. (...)

(..

“No se puede establecer la existencia objetiva y razonable de ningun tipo de
conexidad causal, tematica, sistematica o teleologica entre la expresa
modificacion de una norma del Estatuto Organico del Sistema Financiero para
un redistribucion de competencias relacionadas con el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito, que es tema central de la Ley 795 de 2003 y del articulo
referido, y la creacion en el dltimo debate de una contribucién parafiscal
destinada a la seguridad social en salud, aprovechando el indicado seguro para
ser tomado como hecho generador y base gravable, ademas de una exencion
sobre dicha contribucion.

En relacion con el cargo por violacidn de la competencia del legislador para crear
y fijar los elementos basicos de las contribuciones, afirma el Procurador, que la
norma cuestionada fijo los elementos generales que permiten determinar el valor
de la contribucién y por lo tanto se ajust6 a los canones constitucionales.

“El sujeto activo de la obligacion es el Fondo de Solidaridad y Garantia
Fosyga; el sujeto pasivo, el tomador del Seguro Obligatorio de Accidentes de
Transito SOAT; el hecho generador de la contribucion, es la toma del referido
seguro; la base gravable esta determinada por la prima anual del seguro y el
valor comercial del vehiculo; la tarifa de la contribucién se le permitié
establecerla al Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda mediante
el método de calculo consistente en la suma entre un porcentaje del valor
comercial del vehiculo, sin que el valor de tal contribucion exceda el 100% del
valor de la prima anual.

“El establecimiento del método antes indicado resulta razonable si se tiene que
el concepto de vehiculo automotor que sirve de base par al adquisicion del SOAT
es muy amplio y comprende todo aparato provisto de un motor propulsor
destinado a circular por el suelo para el transporte de personas o bienes, lo cual
incluye cualquier elemento sobre ruedas que le sea acoplado (Decreto 663 de
1993, articulo 192 numeral 3). Esta definicion envuelve el caracter suntuario de
los vehiculos, lo que hace que el principio de equidad tributaria deba ser tenido



en cuenta a la hora de establecer la tarifa de la contribucién para cada tipo de
automotor.”

Finalmente, en cuanto al desconocimiento del principio de igualdad en las cargas
publicas la Vista Fiscal al exonerar del pago de la contribucién al Fosyga a las
primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 c.c. de cilindrada, concluye el
representante del Ministerio Pablico que es razonable que se haya excluido a este
grupo por tratarse de vehiculos que pertenecen principalmente a las clases
economicas méas desfavorecidas.

“(...) es razonable que el legislador hubiera querido librarlas de la indicada
obligacion contributiva debido a que tales vehiculos tienen la particularidad de
ser utilizados por las clases de méas bajos ingresos del todo el pais como vehiculo
tanto de movilizacion personal como familiar y como de instrumento de trabajo,
lo cual interpreta plenamente la equidad contributiva.”

VIl.  CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es
competente para conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas
de rango legal, como las que se acusan en la demanda que se estudia.

2. Problemas juridicos

Considera el demandante que en el presente caso se vulneran los articulos 150,
157, 158, 169 y 338 de la Carta Politica, toda vez que la norma impugnada fue
reintroducida por la Plenaria del Senado a pesar de haber sido negada por la
Comisién respectiva y ademas por desconocer el principio de unidad de materia.
Adicionalmente, cuestiona la norma porque ella desconoce las competencias del
legislador para la creacién de contribuciones y el principio de igualdad ante las
cargas publicas por exonerar a las motos de mayor siniestralidad.

El interviniente del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico considerd que la
norma era exequible, dada la facultad de las plenarias para introducir
modificaciones, porque la norma cuestionada guarda relacion con el tipo de
operaciones y cargos al SOAT, asunto que hacia parte del proyecto inicial y de
las ponencias presentadas ante al Congreso. Por su parte el Procurador General



de la Nacion, solicito que el articulo demandado fuera declarado inexequible
porque en su aprobacion se desconocio el reglamento del Congreso y el principio
de unidad de materia.

Dada la indole de los cargos propuestos contra la norma demandada, la Corte
analizard primero si la accion de inconstitucionalidad por vicios de tramite se
interpuso dentro del término de caducidad sefialado por el articulo 242 numeral
3° de la Constitucion y, a continuacion, examinaré si el trdmite seguido en el
Congreso para la expedicion del articulo 44 de la Ley 795 de 2003 se ajusta a lo
previsto por la Constitucion y por la Ley 52 de 1992 o, si por el contrario, ocurrié
infraccion de tales normas. Si ello fuere asi, habra de declararse la
inexequibilidad de la norma acusada por tal razon, en cuyo caso no se analizaran
las supuestas violaciones de otras normas constitucionales desde el punto de vista
material.

3. Laaccidn de inconstitucionalidad por vicios de tramite fue
interpuesta dentro del término constitucional

De acuerdo con lo prescrito en el numeral 3° del articulo 242 de la Carta Politica,
las acciones de inconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el término de
un (1) afio, contado desde la publicacion del respectivo acto.

En el caso objeto de examen, la Ley 795 de 2003, fue expedida el 14 de enero de
2003 y publicada en el Diario Oficial, Afio CXXXVIII, No. 45064, el 15 enero
de 2003, pagina 1 y la demanda de inconstitucionalidad fue presentada el 4 de
julio de 2003, es decir, cuando todavia no habia vencido el término mencionado,
motivo por el cual se cumple con la prevision del Constituyente para ejercer esta
accién por vicios de forma.

4. Trascendencia juridica de las normas sobre formacion de las
leyes en un régimen democratico.

En relacion con la trascendencia juridico-politica que tiene en un régimen
democratico la manera como se tramitan las leyes, ha de subrayarse por la Corte
que la obligatoriedad de estas como expresién de la voluntad general, exige como
supuesto previo de la exigencia a los asociados sobre su cumplimiento, que el
legislador se cifia de manera rigurosa al procedimiento que para la expedicion de
las leyes que rige el comportamiento del hombre en sociedad, se ajuste a las



reglas que para el efecto se hayan sefialado de manera precisa en la Constitucion
Politica y en aquellas que regulen el ejercicio de la funcion legislativa.

Precisamente sobre ello dijo la Corte, en fallo reciente, lo que sigue:

“Por ello no es indiferente en una democracia quien ejerce la funcion
legislativa, ni mucho menos resulta de menor importancia la manera como se da
vida juridica a las leyes, pues estas se expiden en virtud de la soberania del
Estado que regula, de manera estricta el procedimiento legislativo. Por esta
razén de el se ocupa la propia Constitucion Politica. Es esta la que indica en
qué consiste la iniciativa legislativa; ella sefiala quiénes se encuentran
legitimados para proponer las leyes que a su juicio deban expedirse; y, ademas,
en forma rigurosa se regula luego el tramite a que debe someterse el proyecto de
ley 0 de acto legislativo en su caso para que pueda convertirse en ley. De
manera pues que para los ciudadanos no cualquier norma expedida por
autoridad publica reviste la naturaleza de una ley, sino solamente la que sea
expedida por la autoridad del Estado con atribuciones especificas para el efecto
y en la forma prevista por la Constitucion Politica.

“De esta suerte, en las democracias a diferencia de los regimenes autocraticos
el ejercicio de la funcion legislativa se encuentra reglado. En una monarquia o
en una dictadura quien ostenta el poder puede legislar sin limite distinto al de su
propia voluntad. En una democracia no puede ser arbitrario el procedimiento
que se siga para la expedicion de normas de caracter obligatorio para los
asociados. Estos se encuentran sometidos a la ley, como resulta indispensable
para la vida social. Pero las normas legales deben sujecion a la Constitucién
Politica no sélo desde el punto de vista material, sino que, ademas, para la
expedicion de las leyes ha de cumplirse en forma estricta con el tramite que se
prevea por la Constitucion del Estado. Sélo de esa manera se resguarda al
ciudadano de la arbitrariedad, pues con el sometimiento del legislador a la
Constitucion se hace realidad el Estado de Derecho.

[£3

s esa la razon por la cual la Constitucion que nos rige dedica el Capitulo 3 de
su Titulo VI a “las leyes”, con indicacion precisa de que su expedicion
corresponde al Congreso de la Republica para el cumplimiento de las funciones
sefialadas en el articulo 150 de la Carta, y con normas especificas a las cuales
debera sujecion el legislador para que un proyecto pueda elevarse a la categoria
de ley de la Republica.

“En ese orden de ideas los proyectos de ley no pueden ser secretos, la
democracia exige que en relacion con ellos se cumpla el principio de la
publicidad y, por eso, el primero de los requisitos que sefiala el articulo 157 de



la Carta es el de la publicacién del proyecto “oficialmente por el Congreso”,
antes de que se le de curso en la respectiva Comision, norma esta que guarda
estrecha relacion con el articulo 144 de la Ley 52 de 1992 en el que se dispone,
de manera perentoria, que luego de recibido un proyecto, “se ordenara por la
Secretaria su publicacion en la Gaceta del Congreso”.

“De la misma manera exige la Constitucion en el citado articulo 157 que los
proyectos para convertirse en ley, sean aprobados ‘“en primer debate en la
correspondiente comisién permanente de cada Camara”, no obstante lo cual
defiere al reglamento del Congreso la determinacion de “los casos en los cuales
el primer debate se surtira en sesion conjunta de las comisiones permanentes de
ambas Camaras”.

“Mantuvo en este punto el constituyente de 1991 la existencia de las Comisiones
Permanentes en cada una de las Camaras, que habian sido establecidas en la
Reforma Constitucional introducida a la Constitucion de 1886 por el Acto
Legislativo No. 1 de 1945. Asi se puso fin a la norma anterior que exigia tres
debates para la expedicion de las leyes y se le dio entrada a la discusion
especializada de los proyectos en las células legislativas integradas para esa
finalidad por la Plenaria de cada Corporacion y en la forma sefialada por el
reglamento del Congreso.

“Ha de observarse por la Corte que en las Comisiones Permanentes de cada una
de las Camaras, luego de la designacion de los ponentes, estos deben rendir
informe a la Comisidn respectiva dentro del plazo que para ello se le sefiale por
su Presidente, ponencia que deberda cumplir también con el principio de la
publicidad conforme a lo preceptuado por el articulo 156 de la Ley 5% de 1992.

“A tal punto es exigente el reglamento del Congreso que solo autoriza la
iniciaciéon del primer debate del proyecto de ley luego de la publicacion del
informe que los ponentes rindan a la respectiva Comision Permanente.

“Distinta de la iniciativa legislativa es la etapa de la discusion o debate del
proyecto. En este conforme al articulo 157 de la Ley 5% de 1992 si el ponente
propone debatir el proyecto y tal proposicion se aprueba, abierta la discusién se
discutira sobre aquellos “* asuntos fundamentales acerca de los cuales conviene
que la Comision decida en primer término” y, resuelta ellas, segun lo dispone el
articulo 158 de la citada Ley, “se leera y discutira el proyecto articulo por
articulo, adn inciso por inciso, si asi lo solicitara algin miembro de la
Comision”. Es decir, no puede rehuirse la mas amplia discusion de las
propuestas normativas que forman parte del respectivo proyecto de ley. Habra
lugar, en esa amplia discusion de confrontar las distintas opiniones de los



Congresistas, de los Ministros del Despacho y de los funcionarios publicos que a
intervenir en el debate autoriza el citado articulo 158 de la Ley 52 de 1992, en
las materias que les correspondan. Durante el debate pueden presentarse
enmiendas al proyecto para modificarlo, adicionarlo o para la supresién parcial
de su articulado, enmiendas que podran ser totales o parciales, segun lo
dispuesto en los articulos 161 y 162 del reglamento del Congreso y de cada una
de sus Camaras, las cuales podran ser presentadas en el debate de cada
proyecto “hasta el cierre de su discusion”, por disposicion expresa del articulo
150 de ese reglamento, organico del ejercicio de la funcion legislativa.

“El articulo 164 de la Ley 5 de 1992, para impedir que las mayorias eventuales
silencien a quienes disientan total o parcialmente del articulado de un proyecto
de ley, prescribe que la declaracién de suficiente ilustracion sobre un articulo
determinado del proyecto de ley, s6lo pueda decretarse a peticion de uno de los
miembros de la respectiva Comision Permanente y luego de “discutido un
articulo en dos sesiones” y agrega que luego de declarada la suficiencia de la
ilustracion al respecto, “se votara el articulo sin mas debate”.

“Es claro entonces que a la discusion de cada articulo del proyecto de ley, aun
inciso por inciso si asi llegare a solicitarse, seguira su votacién como parte
esencial del tramite legislativo. Por ello, el articulo 167 de la Ley 52 de 1992
permite a los miembros de la respectiva Comision “hacer constar por escrito las
razones de su voto disidente, caso en el cual deberan ser anexadas al informe del
ponente”.

“Queda entonces establecido con meridiana claridad que a la iniciativa o
presentacion del proyecto de ley, sigue luego su discusion o debate y que,
cerrado este, es la votacion el requisito siguiente y que, en cada Comisién
Permanente, el articulado del proyecto debe ser objeto no sélo de discusion,
sino, también y esencialmente de votacidn, pues el articulo 157 de la Carta exige
que el proyecto sea “aprobado” en la correspondiente Comision Permanente de
cada Camara, aprobacion que no puede presumirse, ni tampoco suprimirse, sino
que exige una votacion expresa, especifica, como quiera que por votacién ha de
entenderse, para evitar equivocos y para garantia del cumplimiento de los
requisitos exigidos por la Carta, el “acto colectivo por medio del cual las
Camaras y sus Comisiones declaran su voluntad acerca de una iniciativa o un
asunto de interés general” segun las voces del articulo 122 de la Ley 5“de 1992.
Por ello, el articulo 127 de la misma ley, prescribe que ‘“ningun senador o
representante podra retirase del recinto legislativo cuando, cerrada la discusion,
hubiere de procederse a la votacion”; y el articulo 127 ejusdem, preceptua que
“entre votar afirmativa o negativamente no hay medio alguno. Todo



Congresista que se encuentre en el recinto deberd votar en uno u otro sentido” y
Su abstencion solo se autoriza “en los términos del presente reglamento”.

“Aprobado el proyecto en primer debate en la comision que corresponda,
todavia no es ley. Para serlo, requiere luego su aprobacion en “cada camara en
segundo debate”, por expresa exigencia del articulo 157 numeral 3° de la Carta.
Es decir, ha de abrirse y tener oportunidad de su discusion, durante la cual
podra ser objeto de la proposicion de enmiendas que se juzguen convenientes a
su articulado. Durante este segundo debate, de acuerdo con el articulo 160 de la
Constitucion, pueden introducirse en las plenarias de la Camara de
Representantes o el Senado de la Republica las modificaciones, adiciones o
supresiones que se consideren necesarias al proyecto que se aspira se convierta
en ley de la Republica.

“Cerrada la discusion, seguird entonces la fase decisoria sobre el proyecto de
que se trate, mediante la votacion del mismo para su aprobacién o improbacion,
la cual se realizara luego de su anunciacion por el Presidente, y que “no podra
interrumpirse salvo que el congresista plantee una cuestién de orden sobre la
forma como se estd votando”.

“Finaliza el tramite para que el proyecto se convierta en ley con la sancion del
Gobierno, conforme lo exige el articulo 157 numeral 4° de la Carta Politica.

“A la exigencia constitucional segun la cual los proyectos de ley deben surtir los
cuatro debates a que se ha hecho referencia de manera sucesiva, se le conoce
bajo la denominacion de “principio de consecutividad”, el cual es objeto de las
excepciones previstas en la Constitucién y en la ley para la deliberacion
conjunta de las comisiones constitucionales permanentes de una y otra camara
para el primer debate o de la simultaneidad del segundo debate en las hipotesis
sefialadas en los articulos 163 de la Carta y 183 de la Ley 52 de 1992.

[£3

s también una exigencia de la Carta Politica que las enmiendas o cambios
introducidos a un proyecto de ley durante las discusiones de que es objeto
tengan relacion con la materia del proyecto. Necesariamente ha de ser asi, pues
el procedimiento previsto para la expedicion de la ley es un proceso dialéctico y
continuativo, que se rige por el denominado “principio de identidad”, el cual
exige que las modificaciones, adiciones o supresiones que se le introduzcan por
las plenarias de las Camaras guarden relacién con lo discutido y aprobado en
las Comisiones Permanentes respectivas.

“Acorde con los principios de consecutividad y continuidad las modificaciones o
enmiendas a un proyecto de ley por las Plenarias de las Camaras, no pueden



constituir una ‘“‘enmienda total” que lo transforme en un ‘“texto alternativo”,
conforme a lo dispuesto por el articulo 179, primera parte, de la Ley 5% de 1992.
En caso de serlo, lo que procede conforme a la norma acabada de citar es darle
traslado a la respectiva comision constitucional permanente para que alli se
surta el primer debate. Con todo, si la enmienda propuesta “no implica un
cambio sustancial, continuard su tramite constitucional” el proyecto pues en ese
evento no ha sufrido alteracion que lo transforme en otro distinto sino que, por
el contrario, se mantiene incélume el principio de identidad.

“Para el Constituyente de 1991 no paso inadvertido que los textos finalmente
aprobados por la Camara de Representantes y el Senado de la Republica pueden
presentar discrepancias. Por ello, para evitar el fracaso del trabajo legislativo
adelantado ya respecto de un proyecto de ley por las comisiones permanentes
correspondientes y por las Plenarias en cada una de las Camaras, como sucedia
antes de la expedicion de la Constitucidn de 1991, ésta establecio en su articulo
161 que cuando tales discrepancias se presenten en relacion con el texto
definitivo del proyecto de ley aprobado en cada Camara, se integraran entonces
“comisiones accidentales gque, reunidas conjuntamente, prepararan el texto que
serda sometido a decision final en sesion plenaria de cada Camara” para que se
repita el segundo debate, luego de lo cual si “persisten las diferencias, se
considerara negado el proyecto” 2,

5. Tramite surtido en la aprobacién del articulo 44 de la Ley 795
de 2003, en el Congreso de la Republica.

5.1. El articulo 44 de la Ley 795 de 2003 tiene su origen en el articulo 26 del
Proyecto de Ley Numero 106 Camara, 279 Senado de 2001, de iniciativa
gubernamental, presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico y
publicado en la Gaceta del Congreso No. 502 de 2001. El texto del articulo 26
del proyecto original decia lo siguiente:

Articulo 26. Modifiquese el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la pdliza.
Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa contratacion, el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sefialara con
caracter uniforme las condiciones generales de las polizas y las tarifas maximas
gue puedan cobrarse por el mismo. La Superintendencia Bancaria revisara
periodicamente las condiciones técnicas y financieras de la operacion de este



seguro, proposito para el cual solicitara a las entidades aseguradoras la
informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacion de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

5.2. En la ponencia para primer debate en la Comision Tercera de la Camara,
publicada en la Gaceta No. 641 de 11 de diciembre de 2001, se mantuvo el
articulo 26, relativo al Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito, con el
mismo texto del proyecto original. Este texto fue aprobado por unanimidad,
como articulo 26 por la Comisidn, segin consta en la Gaceta No. 02 de 2002.

5.3. La ponencia para segundo debate en la Plenaria de la Camara, publicada en
la Gaceta del Congreso No. 171 de 17 de mayo de 2002, recogié la misma
redaccion aprobada por la Comision Tercera bajo el articulo 45. El articulo fue
debatido y aprobado como articulo 30 del Proyecto de Ley Numero 106, por la
Plenaria de la Camara en las sesiones del 18 y 20 de junio de 2002, con el mismo
texto aprobado en la Comision, segln consta en la Gaceta No. 265 de 2002, por
mayoria de los 147 representantes presentes.® El texto del articulo 44 aprobado
por la Plenaria de la Camara de Representantes es el siguiente:*

Articulo 30. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la pdliza.
Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa contratacion, el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sefialara con
caracter uniforme las condiciones generales de las polizas y las tarifas maximas
que puedan cobrarse por el mismo. La Superintendencia Bancaria revisara
periddicamente las condiciones técnicas y financieras de la operacion de este
seguro, proposito para el cual solicitara a las entidades aseguradoras la
informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacién de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

5.4. Ese mismo articulo, con idéntica redaccién, fue incluido como articulo 44 en
la ponencia para primer debate en la Comisidn Tercera en el Senado, tal como
consta en la Gaceta No. 464 de 2002. Durante el debate en la Comision Tercera
del Senado, el Senador Mario Salomon Nader Muskus propuso modificar el texto



del articulo 44, con un texto que hacia referencia a la contribucion al Fosyga. El
texto del articulo 44, tal y como proponia la modificacion fue el siguiente:

Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la poliza y
contribucion al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa
contratacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Credito Publico, sefialara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas y las tarifas maximas que puedan cobrarse por el mismo incluido el
porcentaje del valor de la prima anual gue deba cobrarse en adicion a ella
como_contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia. EI valor de esta
contribucion deberd calcularse en funcion de las caracteristicas técnicas de
los distintos tipos de vehiculos que conformen el parque automotor y en todo
caso no podré exceder un 80% del valor de la prima anual.

La Superintendencia Bancaria revisara periodicamente las condiciones técnicas y
financieras de la operacion de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacién de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos. (Resaltado fuera de texto)

Esta proposicion fue negada por la Comisién Tercera del Senado,” tal como
consta en el Informe de Ponencia para segundo debate en Plenaria, publicado en
la Gaceta No. 569 de 2002. El texto del articulo 44 del Proyecto de ley No. 106
Camara, 279 Senado de 2001, aprobado por la Comision Tercera del Senado fue
el siguiente:®

Articulo 44. Modifiquese el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la pdliza.
Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa contratacion, el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sefialara con
caracter uniforme las condiciones generales de las poélizas y las tarifas maximas
que puedan cobrarse por el mismo. La Superintendencia Bancaria revisara
periddicamente las condiciones técnicas y financieras de la operacion de este
seguro, proposito para el cual solicitard a las entidades aseguradoras la
informacion que estime conveniente.



En todo caso, en la determinacion de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

5.5. Este mismo texto se mantuvo en la ponencia para segundo debate en el
Senado.” Durante el debate del articulo 44 del Proyecto de Ley 106 Camara, 279
Senado, en la Plenaria del Senado se presentaron dos proposiciones,® una
modificatoria y una aditiva, cuyos textos son los siguientes:

“Proposicion Modificatoria

“Modificase el articulo 44 del proyecto de ley 106/01 Camara -279/02 Senado,
de la siguiente forma:

“Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

“5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la poliza y
contribucion al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa
contratacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, sefalara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas, las tarifas méximas que puedan cobrarse por el mismo, asi como el
valor de la contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia. El valor de esta
contribucién debera calcularse como la suma entre un porcentaje de la
prima anual del sequro y un porcentaje del valor comercial del vehiculo. En
todo caso no podra exceder un 100% del valor de la prima anual.

“La Superintendencia Bancaria revisara periddicamente las condiciones técnicas
y financieras de la operacidn de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

“En todo caso, en la determinacion de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segUn la naturaleza de los riesgos.® (resaltado fuera de texto).

“Proposicion aditiva

“Fundamentados en el articulo 113 de la Ley 5 de 1992, atentamente nos
permitimos proponer que se adiciones al Articulo 44 los siguientes paragrafos:

“Pardgrafo Primero. Estaran libres de contribucion a cualquier institucion o
fondo, las primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada. En



consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrira exclusivamente el
costo del riesgo que actuarialmente se determine para ellos, considerandolos con
un criterio de favorabilidad frente a otros de mayor capacidad de pasajeros y
cilindrada.

“Paragrafo Segundo: Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno fijara
las politicas de imputacion de la accidentalidad vial, teniendo en cuenta la
responsabilidad en la causacion del accidente™.

Como justificacion de estas proposiciones, se expresé lo siguiente: ™

Es necesario otorgarle la facultad al gobierno de definir, dentro de claros
parametros establecidos en la ley, los niveles de contribucion necesarios para el
sostenimiento del Fosyga. Debe haber una mayor flexibilidad en la
determinacion del valor de la contribucion al Fosyga en funcion de los estudios
técnicos que realicen los organismos especializados en la materia y, sobre todo,
de acuerdo con las necesidades de recursos que pueda tener el Fondo; lo anterior,
considerando el importante papel que este fondo juega en el cubrimiento de
gastos medicos en aquellos casos en los cuales el SOAT no puede hacerse
exigible y tambien para el cubrimiento de ciertos casos de enfermedades de tipo
catastrofico. Por ello en el proyecto se establece que le corresponde al Gobierno
determinar las tarifas del SOAT incluido, dentro de dicho célculo, el valor de las
contribuciones sobre las primas anuales que deben cobrarse a favor del Fosyga,
definiendo los criterios y limites aplicables para ejercer dicha facultad.

Con esta forma de definicion de las contribuciones se reemplaza el esquema
de disefio de tarifas y contribuciones que venia empledndose segun el cual las
compaiiias _de seguros al colocar SOAT para algunos tipos de vehiculos
recibian _un excedente de recursos que por_definicién debian destinarse a
subsidiar a otros tipos de vehiculos, como por ejemplo, las motocicletas, para
asi poder cobrarles a éstos tarifas mas bajas que incentivaran su adquisicion por
parte del usuario final. Como quiera que las compafiias en muchos casos no
destinaban tales recursos a subsidiar el ramo de motocicletas continuando con la
practica de obstaculizar al usuario la adquisicion del mismo, el esquema
demostré no ser adecuado razon por la cual se disefid este nuevo que en
reemplazo del anterior si garantiza que los recursos se destinen a sostener al
Fosyga cuya finalidad, entre otras, es la de cubrir los gastos médicos de
accidentes de transito a aquellas personas que no queden cubiertas por una poliza
SOAT.” (resaltado fuera de texto)

Estas proposiciones fueron aprobadas en el debate en la plenaria del Senado al
proyecto de ley 106 Camara, 279 Senado, tal como consta en la Gaceta 45 del 5



de febrero de 2003. Los aspectos relevantes de ese debate se transcriben a
continuacion:

La Presidencia abre la discusion del articulo 44, y concede el uso de la palabra al
honorable Senador ponente, Camilo Armando Sanchez Ortega.

Palabras del honorable Senador Camilo Armando Sanchez Ortega.

Con la venia de la Presidencia hace uso de la palabra el honorable Senador
Camilo Armando Sanchez Ortega: Hay dos proposiciones en la mesa; yo le
queria preguntar al Secretario como, cuales son, cual es la sustitutiva que llego
primero.

El Secretario; Una modificatoria sefor Presidente.

Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Camilo Sanchez Ortega: Hay
una aditiva dice el Secretario.

Leala entonces, por favor, sefior Secretario. Por Secretaria se da lectura a una
proposicién aditiva al articulo 44.

(...)
Esta leida sefior Presidente la adicion, la aditiva.

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador Antonio
Navarro Wolff.

Palabras del honorable Senador Antonio Navarro Wolff. Con la venia de la
Presidencia hace uso de la palabra el honorable Senador Antonio Navarro Wolff,
quien da lectura a un impedimento.

PROYECTO DE LEY NUMERO 106 DE 2001 CAMARA,
279 DE 2002 SENADO
Impedimento

Solicito que me sea aceptado el impedimento para votar el texto
gue excluye a las motos del pago del IVA, porque un pariente esta
asociado a una venta de motocicletas.



Antonio Navarro Wolf.
18.X11.2002.

La Presidencia pregunta a la plenaria si acepta el impedimento presentado por el
honorable Senador Antonio Navarro Wolff, y esta responde negativamente.

La Presidencia cierra la discusion del articulo 44 con la proposicion aditiva, y
pregunta: ¢Adopta la plenaria el articulo con la modificacidn propuesta? Y esta
responde afirmativamente.

Por Secretaria se da lectura a una proposicion modificativa al articulo 44.

Sobre este articulo hay una modificatoria ahora, en el siguiente sentido:
modifiquese el articulo 44 del Proyecto de ley numero 106 de 2001 Camara, 273
de 2002 Senado, de la siguiente manera:

()

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador Victor Renan
Barco Lopez. Palabras del honorable Senador Victor Renan Barco Lopez.

Con la venia de la Presidencia hace uso de la palabra el honorable Senador Victor
Renan Barco LoOpez: Senador Ponente Nader, ese fue un tema que alcanzo a
tocarse, yo creo que, superficialmente en la comision cuando se discutia en
primer debate, ;qué modificaciones le esta usted introduciendo al articulo? No, al
numeral con ese texto?

Con la venia de la Presidencia y del orador, interpela el honorable Senador Mario
Salomon Nader Muskus: El texto es el mismo que se hablé en la Comision
Tercera, lo que se esta es adicionando, 2 parrafos que fueron los primeros que se
leyeron.

Recobra el uso de la palabra el honorable Senador Victor Renan Barco: Bueno,
es para agregar 2 parrafos.

Con la venia de la Presidencia y del orador, interpela el honorable Senador Mario
Salomon Nader Muskus: Para agregar, solamente a lo que pusimos en la
Comisién Tercera, son los 2 parrafos nuevos, eso es solamente.

La Presidencia somete a consideracion de la plenaria la proposicién modificativa
leida al articulo 44, y cerrada su discusion pregunta: ¢Adopta la plenaria la
modificacion propuesta? Y esta responde afirmativamente.



La proposicion modificatoria, cuyo texto es similar a la que habia sido negada en
Comisién Tercera del Senado, y la proposicion aditiva fueron aprobadas por la
Plenaria del Senado, el 18 de diciembre de 2002. El texto del articulo 44
aprobado, fue el siguiente:

Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la péliza y
contribucion al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio de forzosa
contratacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Credito Pablico, sefialara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas, las tarifas maximas que puedan cobrarse por el mismo, asi como el valor
de la contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantia. EI valor de esta
contribucion deberd calcularse como la suma _entre un porcentaje de la
prima anual del sequro y un porcentaje del valor comercial del vehiculo. En
todo caso, este valor no podra exceder un 100% del valor de la prima anual.

La Superintendencia Bancaria revisara periodicamente las condiciones técnicas y
financieras de la operacion de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacién de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

Paragrafo 1°. Estaran libres de contribucién a cualquier institucién o fondo,
las primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada. En
consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrira
exclusivamente el costo del riesqo que actuarialmente se determine para
ellos, considerandolos con un criterio _de favorabilidad frente a otros de
mayor capacidad de pasajeros Vv cilindrada.

Paragrafo 2°. Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno Nacional
fijara las politicas de imputacion de la accidentalidad vial, teniendo en
cuenta la_responsabilidad en la causacion del accidente. (resaltado fuera de
texto)

5.6. Ante las discrepancias existentes entre los textos aprobados por la Plenaria
de la Camara de Representantes y del Senado, se conformd una Comisién de
Conciliacién, cuyo informe fue publicado en la Gaceta del Congreso No. 46 de
febrero 6 de 2003, en el cual se resuelve acoger como texto del Proyecto de ley



106 Céamara, 279 Senado, el aprobado en la Plenaria del Senado el 18 de
diciembre de 2002, con las modificaciones alli planteadas. Este informe fue
aprobado por las plenarias de ambas Camaras el 19 de diciembre de 2002.

ACTA DE PLENARIA 42 DEL 19 DE DICIEMBRE DE 2002
Comisién de Conciliacién
Informe

Proyecto de ley 106 de 2001 Camara, 279 de 2002 Senado, “por la cual se
ajustan algunas normas de Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan
otras disposiciones.”

Honorables Senadores y Representantes:

Los suscritos conciliadores hemos llegado a un acuerdo para que se acojan las
modificaciones con que fue aprobado en la Plenaria de Senado, en la sesion del
18 de diciembre de 2002, como texto definitivo del Proyecto de ley 106 de 2001
Camara, 279 de 2002 Senado, “por la cual se ajustan algunas normas de Estatuto
Organico del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones”.

El proyecto ajusta aspectos tales como el leasing habitacional, el Defensor del
Cliente, la regulacion del Gobierno respecto de los sistemas de pago, la
eliminacion de la inversion forzosa en la exclusién de activos y pasivos, algunos
aspectos del régimen sancionatorio de la Superintendencia Bancaria y el Seguro
Obligatorio para Accidentes de Transito, SOAT.

Asi mismo, se incluyen aspectos tales como la facultad del Fogafin para ofrecer
cobertura a sus créditos de vivienda, respecto a incrementos de inflacion, la
regulacion de los servicios funerarios, la incorporacion del Régimen del Fondo
Nacional de Garantias al Estatuto Organico del Sistema Financiero y su
vigilancia por parte de la Superintendencia Bancaria y la facultad a las
cooperativas multiactivas para que puedan contar con cooperativas de ahorro y
créditos filiales.

También se elimina el articulo que establecia la facultad del Gobierno para
establecer una carrera administrativa especial a la Superintendencia Bancaria,
razon por la cual se reenumeran los articulos del proyecto a partir del articulo 97,
quedando asi, 114 articulos.



Por lo anteriormente expuesto, proponemos que tanto el honorable Senado de la
Republica como la honorable Camara de Representantes, apruebe adoptar el
texto definitivo del Proyecto de ley 106 de 2001 Camara, 279 de 2002 Senado.

El texto definitivo aprobado por el Congreso fue publicado en la Gaceta No. 23
de 2003.

6. En el tramite del articulo 44 de la Ley 795 de 2003 se violo la
Constitucion.

6.1. Como puede observarse, por la exposicion de motivos y por el contenido
mismo de la Ley 795 de 2003, mediante ella se dictan normas para reformar el
Estatuto Organico del Sistema Financiero, porque fue el proposito definido del
legislador y, en consecuencia, es esa y no otra la materia sobre la cual versa el
proyecto de ley que fue sometido por iniciativa gubernamental a la consideracion
del Congreso de la Republica.

Por esta razon del texto mismo de la Ley 795 de 1993, queda claro que ella se
refiere a temas especificos que hacen referencia al funcionamiento del sistema
financiero, como son: la determinacion de las operaciones sometidas a la
vigilancia de la Superintendencia Bancaria; la intervencion del Estado en las
actividades financiera y aseguradora; la adquisicion, fusion, conversion y
escision de entidades sometidas a la vigilancia estatal; los drganos de direccion,
normas sobre el capital y margenes de solvencia exigibles a las entidades
financieras; sanciones que pueden imponerse; manejo de la informacién
financiera y comercial; reglas de competencia y proteccién al consumidor;
prevencién de actividades delictivas en que pueden incurrir los directivos de tales
entidades; normas sobre las sociedades administradores de fondos de pensiones y
cesantias, en cuanto ejerzan actividad financiera; reglas especiales para el
otorgamiento y la realizacion de operaciones de crédito y fiducia; normas
atinentes a los fondos de inversion; régimen general sobre el contenido de las
polizas en los contratos de seguro; régimen sancionatorio; y fondo nacional de
garantias.

6.2. Como puede advertirse en la Gaceta del Congreso No. 502 de 2001, el
articulo 26 del proyecto de ley No. 106 Camara, 279 Senado de 2001, que con
algunas modificaciones fue finalmente el articulo 44 de la Ley 795 de 2003, se
ocupd en su texto inicial de introducir modificaciones al numeral 5° del articulo
193 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, para ordenar al Gobierno
sefialar con caracter uniforme las condiciones generales de las polizas del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito y las tarifas maximas que pueden cobrarse
por ese concepto, para cuya determinacion le ordena al Gobierno Nacional la



observancia de los principios de equidad suficiencia y moderacion, lo que no
obsta para que se puedan establecer rangos diferenciales segun la naturaleza de
los riesgos. Ademéas se impone a la Superintendencia Bancaria la revision
periddica de las condiciones técnicas y financieras para la operatividad de este
seguro, para lo cual se tendra en cuenta el informe que se solicite a las entidades
aseguradoras y que se considere pertinente.

El texto original que contenia el articulo 26 del citado proyecto de ley fue
aprobado en la Comision Tercera de la Camara de Representantes, tal como
habia sido presentado, conforme aparece en la Gaceta del Congreso No. 641 de
11 de diciembre de 2001.

En las sesiones plenarias de la Camara de Representantes celebradas el 18 y 20
de junio de 2002, se impartié aprobacion al proyecto de ley a que se ha hecho
referencia, conforme aparece en la Gaceta del Congreso No. 265 de 2002 y la
norma cuyo texto inicial figuraba como articulo 26 fue aprobada entonces como
articulo 30, pero con idéntico contenido.

En la Comision Tercera del Senado de la Republica, segun lo expresado en la
Gaceta del Congreso No. 464 de 2002, a ese articulo correspondié ahora el
numero 44 del proyecto. Durante su discusion se propuso modificarlo por el
Senador Mario Salomon Nader Muskus, de tal manera que el inciso primero del
numeral 5° del articulo 193 del Estatuto Organico del Sistema Financiero,
quedaria segun esa propuesta, asi:

6. “S. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los
términos de la podliza y contribucién al Fosyga. Por tratarse de
un seguro obligatorio de forzosa contratacidén, el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, sefialara con caracter uniforme las condiciones
generales de las polizas, las tarifas maximas que puedan
cobrarse por el mismo, asi como el valor _de la contribucién al
Fondo de Solidaridad y Garantia. El valor de esta contribucion
deberé calcularse como la suma entre un porcentaje de la prima
anual del seguro vy un porcentaje del valor comercial del
vehiculo. En todo caso, este valor no podréa exceder un 100% del
valor de la prima anual”. (Se subraya lo que se adiciona al texto
aprobado por la Camara de Representantes).




La modificacion que se acaba de sefialar fue expresamente negada por la
Comisién Tercera del Senado, y, en cambio, lo que se aprobo fue el texto tal
como venia luego del primero y segundo debates en la Camara de
Representantes. Asi aparece en el informe de ponencia que para segundo debate
en la Plenaria del Senado se rindié, conforme a la publicacion del mismo en la
Gaceta del Congreso No. 569 de 2002.

Durante el debate del citado proyecto de ley y en relacion con el contenido de su
articulo 44, fueron presentadas dos proposiciones, modificatoria la primera y
aditiva la segunda, segun ya se dijo, asi:

“Proposicion Modificatoria

“Modificase el articulo 44 del proyecto de ley 106/01 Camara -279/02 Senado,
de la siguiente forma:

“Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Orgénico del
Sistema Financiero, asi:

“5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la poliza y
contribucion al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio, de forzosa
contratacion, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, sefalara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas, las tarifas méximas que puedan cobrarse por el mismo, asi como el
valor de la contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia. El valor de esta
contribucién debera calcularse como la suma entre un porcentaje de la
prima anual del sequro y un porcentaje del valor comercial del vehiculo. En
todo caso no podra exceder un 100% del valor de la prima anual.

“La Superintendencia Bancaria revisara periddicamente las condiciones técnicas
y financieras de la operacidn de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

“En todo caso, en la determinacion de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.** (resaltado fuera de texto)

“Proposicion aditiva

“Fundamentados en el articulo 113 de la Ley 5 de 1992, atentamente nos
permitimos proponer que se adiciones al Articulo 44 los siguientes paragrafos:



“Pardgrafo Primero. Estaran libres de contribucion a cualquier institucion o
fondo, las primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada. En
consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrird exclusivamente el
costo del riesgo que actuarialmente se determine para ellos, considerandolos con
un criterio de favorabilidad frente a otros de mayor capacidad de pasajeros y
cilindrada.

“Paragrafo Segundo: Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno fijara
las politicas de imputacion de la accidentalidad vial, teniendo en cuenta la
responsabilidad en la causacion del accidente.”.

Con la incorporacion al proyecto de ley de los textos acabados de mencionar, se
impartié aprobacion por el Senado de la Republica al articulo 44 del mismo,
segun aparece en la Gaceta del Congreso No. 45 de 5 de febrero de 2003.

Como era evidente que el texto aprobado por el Senado de la Republica
presentaba discrepancias con el aprobado en la Camara de Representantes, se
optd por nombrar una comision de mediacion o conciliacién en el cual se
propuso acoger como texto del citado articulo 44 del proyecto el proveniente del
Senado, gque, en consecuencia, se convirtié luego de su sancion por el Presidente
de la Republica en el articulo 44 de la Ley 795 de 2003.

6.3. Fluye de los antecedentes que se dejan expuestos que el texto final del
articulo 44 de la Ley 795 de 2003 en cuanto incluyo la contribucion al Fondo de
Solidaridad y Garantia y la manera de calcularla en el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito es una materia que por si misma tiene autonomia y
relevancia juridica que no hacen indispensable su inclusion en las clausulas que
de suyo ha de contener el contrato de seguro que se recoge en la poliza
correspondiente. Tanto es asi, que esta puede subsistir, sin la inclusion de tal
contribucién y la manera de calcularla. Es decir, estas Gltimas no pertenecen ni a
la esencia ni a la naturaleza del contrato de seguro. El establecimiento de esa
contribucién podria ser objeto de una norma separada y autonoma. De tal
manera que su agregacion al articulo 44 del proyecto de ley en mencién implica
incorporar a su texto una materia diversa, nueva, extrafia no sélo al proyecto de
ley en su version inicial sino, también, a la finalidad manifestada en la exposicion
de motivos, sin que pueda aducirse gque en ultimas tiene una relacion remota con
el resto del articulado del proyecto, pues carece de conexidad sustancial y
teleoldgica con la materia regulada por la Ley 795 de 2003, para lo cual solo
basta con observarse el resto de las normas contenidas en la misma.

Del mismo modo, la exoneracion de contribucion a cualquier institucion o fondo
de las primas del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito cuando se trate



de motocicletas hasta de 200 centimetros cubicos “de cilindrada” del motor a
que se refiere el paragrafo 1°, que es una excepcion a la inclusion en las tarifas
del valor de la contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantia y a la manera de
calcularla, resulta afectada por el mismo vicio que se predica de las
modificaciones introducidas al articulo 44 del proyecto de ley que culminé con la
expedicion de la Ley 795 de 2003, pues es evidente que la excepcion de que se
trata en ese paragrafo no podria tener existencia si lo que se agrego a su texto por
el Senado de la Republica no se hubiere incluido en la norma aludida.

6.4. Por otra parte, se observa por la Corte que los contenidos normativos
introducidos al articulo 44 del Proyecto de Ley 106/01 Camara -279/02 Senado,
mediante la proposicion modificatoria del inciso 1° del articulo 44 de la Ley 795
de 2003 vy la proposicién aditiva que agregd a esa norma los paragrafos 1° y 2°,
fueron aprobados en la sesion plenaria del Senado el 18 de diciembre de 2002 y
finalmente incorporados en el acuerdo de las comisiones de conciliacion
designadas al efecto por la Camara de Representantes y el Senado de la
Republica, texto este que se aprobd por las Plenarias de estas Corporaciones.

Queda claro entonces que tales contenidos normativos no fueron debatidos ni
aprobados por la Comision Tercera de la Camara de Representantes, en primer
debate; ni por la Plenaria de esa Corporacién, en segundo debate. Asi mismo,
aparece que los paragrafos 1° y 2° del texto final del articulo 44 de la Ley 795 de
2003 no fueron objeto de debate en la Comision Tercera del Senado.

6.5. Surge como consecuencia de lo dicho precedentemente, que en el tramite
del articulo 44 de la Ley 795 de 2003 fueron quebrantados los articulos 158 de la
Carta y 157 de la misma, por cuanto se desconocieron los principios de
consecutividad e identidad que deben observarse en la expedicién de las leyes y
se introdujeron al final materias ajenas al contenido del proyecto de ley
inicialmente presentado a consideracion del Congreso.

6.6. Asi las cosas, por la prosperidad de la acusacion en relacion con los vicios
de tramite en la expedicion del articulo 44 de la Ley 795 de 2003 a que se
refieren los numerales anteriores, no se ocuparda la Corte de los cargos
formulados en cuanto al contenido material de la norma mencionada, por cuanto
ello s6lo seria posible si aquella acusacion hubiere fracasado.

VIIl. 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 INEXEQUIBLES por las razones expuestas en esta providencia las
siguientes expresiones del articulo 44 de la Ley 795 de 2003, mediante el cual se
modifica el numeral 5° del articulo 193 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero: “y contribucion al Fosyga”; “las tarifas mdximas que puedan
cobrarse por el mismo, asi como el valor de la contribucion al Fondo de
Solidaridad y Garantia. El valor de esta contribucion debera calcularse como la
suma entre un porcentaje de la prima anual del seguro y un porcentaje del valor
comercial del vehiculo. En todo caso este valor no podra exceder un 100% del
valor de la prima anual”, asi como los paragrafos 1° y 2° de dicha norma, cuyo
texto es el siguiente: “Pardagrafo 1°. Estaran libres de contribucion o cualquier
institucion o fondo, las primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de
cilindrada. En consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrira
exclusivamente el costo del riesgo que actuarialmente se determine para ellos,
considerandolos con un criterio de favorabilidad frente a otros de mayor
capacidad de pasajeros y cilindrada”.

“Paragrafo 2°. Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno Nacional
fijara las politicas de imputacién de la accidentalidad vial, teniendo en cuenta la
responsabilidad en la causacion del accidente™.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.
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Salvamento de voto a la Sentencia C-312/04

CAMBIO DE JURISPRUDENCIA RESPECTO AL PRINCIPIO DE
IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Consecuencias (Salvamento de
voto)

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Alcance
(Salvamento de voto)/PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO
DE LEY-Procedencia de modificaciones o adiciones (Salvamento de
voto)

De conformidad con la linea jurisprudencial reiterada por la Corte hasta ahora,
el principio de identidad determina las condiciones bajo las cuales cada Camara
puede hacerle modificaciones o adiciones a un proyecto de ley, en desarrollo
tanto del principio democratico como de la estructura bicameral del Congreso.
Dado que el Congreso, en cada una de sus Camaras, puede introducirle cambios
a los proyectos de ley que se someten a su consideracion, la Constitucion no
exige que durante todos los debates parlamentarios un proyecto de ley se
mantenga inmutable, sino que los contenidos de los cambios tengan relacion con
la materia del proyecto y con lo debatido y aprobado durante los debates
previos.



PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Maneras de
tramitar un cambio al proyecto de ley (Salvamento de voto)/PRINCIPIO
DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Tramite cuando se trata de
una enmienda total al proyecto (Salvamento de voto)/PRINCIPIO DE
IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Tramite cuando las plenarias
introducen un asunto nuevo (Salvamento de voto)

Las normas orgéanicas que rigen la formacion de las leyes establecen diferentes
maneras de tramitar un cambio al proyecto de ley segun sea la magnitud del
mismo y su novedad a la luz de lo previamente debatido. Los cambios que puede
sufrir un proyecto de ley pueden ir desde una enmienda total al proyecto hasta
modificaciones menores en la redaccion del articulado.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Introduccion
de cambios por plenarias que no tienen que volver a comision (Salvamento
de voto)/PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-
Envio a comision accidental (Salvamento de voto)

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Puede versar
sobre diferentes materias siempre que obedezcan a un objeto general
comun (Salvamento de voto)

Un proyecto puede versar sobre diferentes materias siempre que todas
obedezcan a un objeto general comdn que le den unidad. Por eso, en tales casos
la “materia predominante” es el criterio trazado para definir cual es la comision
permanente competente para darle primer debate al proyecto. No es posible fijar
a priori la relacion entre materias, asuntos y articulos dado el objeto de un
proyecto de ley, puesto que ella varia en cada caso y el legislador dispone de un
amplio margen para configurar el proyecto segun parametros de técnica
legislativa y de acuerdo con los fines de la politica publica plasmada en cada
proyecto de ley.

CAMBIO DE JURISPRUDENCIA RESPECTO AL PRINCIPIO DE
IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Operancia en varios sentidos
(Salvamento de voto)

En la sentencia de la cual nos apartamos, esta linea jurisprudencial se cambié
en varios sentidos: (i) en cuanto al tipo de relacion que debe existir entre lo
debatido y aprobado previamente y la modificacion introducida, que a partir de
esta sentencia es una relacion de necesidad; (ii) en cuanto a la forma como se
aprecia la novedad de un asunto, que a partir de ahora supone un examen
abstracto entre esencias; (iii) en cuanto a la posibilidad de que existan leyes



multitematicas, pues a partir de ahora, ciertas materias solo podran ser
reguladas en leyes especiales; y (iv) en cuanto a la capacidad de las plenarias de
introducir modificaciones, que a partir de ahora estaran atadas por lo que
debatan y decidan las comisiones constitucionales permanentes.

CAMBIO DE JURISPRUDENCIA RESPECTO AL PRINCIPIO DE
IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Ha debido hacerse explicito
(Salvamento de voto)

Referencia: expediente D-4731
Demandante: Edgardo Torres Séenz

Demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 44 de la Ley 795 de 2003,
“por la cual se ajustan algunas normas
del Estatuto Organico del Sistema
Financiero y se dictan otras
disposiciones”

Magistrado Ponente:

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA

Con el acostumbrado respeto salvamos el voto. La tesis central de la sentencia
consistente en considerar que la contribucién al Fosyga es un tema nuevo porque
en si misma tiene “autonomia normativa”, lo cual no hacia indispensable su
inclusién en las clausulas de la ley, implica un cambio de jurisprudencia respecto
de los alcances del principio de identidad que rige la formacion de las leyes, con
implicaciones nocivas en la estabilidad y claridad de las reglas de juego.

El texto demandado, decia lo siguiente:

Articulo 44. Modificase el numeral 5 del articulo 193 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, asi:

“5. Facultades del Gobierno Nacional en relacion con los términos de la poliza y
contribucién al Fosyga. Por tratarse de un seguro obligatorio de forzosa
contrataciéon, el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, sefialara con caracter uniforme las condiciones generales de las
polizas, las tarifas maximas que puedan cobrarse por el mismo, asi como el valor



de la contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantia. El valor de esta
contribucion debera calcularse como la suma entre un porcentaje de la prima
anual del seguro y un porcentaje del valor comercial del vehiculo. En todo caso,
este valor no podré exceder un 100% del valor de la prima anual.

La Superintendencia Bancaria revisara periodicamente las condiciones técnicas y
financieras de la operacion de este seguro, propdésito para el cual solicitara a las
entidades aseguradoras la informacion que estime conveniente.

En todo caso, en la determinacién de las tarifas se observaran los principios de
equidad, suficiencia y moderacion y se podran establecer rangos diferenciales
segun la naturaleza de los riesgos.

Paragrafo 1°. Estaran libres de contribucion a cualquier institucion o fondo, las
primas del SOAT sobre motocicletas hasta 200 cc de cilindrada. En
consecuencia, la prima del SOAT para estos vehiculos cubrira exclusivamente el
costo del riesgo que actuarialmente se determine para ellos, considerandolos con
un criterio de favorabilidad frente a otros de mayor capacidad de pasajeros y
cilindrada.

Paragrafo 2°. Para efectos de la fijacion de las primas, el Gobierno Nacional
fijara las politicas de imputacion de la accidentalidad vial, teniendo en cuenta la
responsabilidad en la causacion del accidente.

Criterios jurisprudenciales que son olvidados en la presente sentencia.

De conformidad con la linea jurisprudencial reiterada por la Corte hasta ahora, el
principio de identidad determina las condiciones bajo las cuales cada Camara
puede hacerle modificaciones o adiciones a un proyecto de ley, en desarrollo
tanto del principio democratico como de la estructura bicameral del Congreso.
Dado que el Congreso, en cada una de sus Camaras, puede introducirle cambios a
los proyectos de ley que se someten a su consideracién, la Constitucion no exige
gue durante todos los debates parlamentarios un proyecto de ley se mantenga
inmutable, sino que los contenidos de los cambios tengan relacion con la materia
del proyecto y con lo debatido y aprobado durante los debates previos. Tal como
lo ha reconocido esta Corporacion, “las modificaciones que se pueden introducir
a los proyectos de ley por las plenarias y que pueden dar origen a las comisiones
accidentales de mediacion, son aquellas que estan directamente vinculadas con
la materia que dio origen al proyecto de ley correspondiente. De esta manera, en
las plenarias se pueden introducir articulos nuevos que, posteriormente, seran de
conocimiento de las comisiones accidentales, siempre y cuando la materia a la
gue ellos se refieran, presente un nexo sustancial con lo que se debatio y aprobo



en la otra Camara. Asi, lo consagro el articulo 188 de la Ley 5% de 1992, al
expresar "seran consideradas como discrepancias las aprobaciones de
articulado de manera distinta a la otra Camara, incluyendo las disposiciones

nuevas. 2

A su turno, las normas organicas que rigen la formacién de las leyes establecen
diferentes maneras de tramitar un cambio al proyecto de ley segun sea la
magnitud del mismo y su novedad a la luz de lo previamente debatido. Los
cambios que puede sufrir un proyecto de ley pueden ir desde una enmienda total
al proyecto hasta modificaciones menores en la redaccion del articulado.
Primero, cuando se trata de una enmienda total al proyecto, esta debe regresar a
la Comision en virtud del articulo 179 de la Ley 5 de 1992." Este ordena que
cuando tal cambio ocurra en la plenaria, el proyecto sea remitido a la comision
constitucional respectiva, para que ésta decida si aprueba o archiva el proyecto.
Sin embargo, no es necesario que una enmienda amplia regrese a la Comision si
ésta “no implica cambio sustancial”, porque el articulo citado autoriza que
continde su trdmite constitucional. Segundo, cuando las Plenarias introducen un
“asunto nuevo”, el articulo 177 de la Ley 5 de 1992 establece que el proyecto
de ley debe regresar a la Comision para que dicho asunto nuevo sea
reconsiderado. La determinacion de qué constituye “asunto nuevo” depende de
cada caso concreto, pero la Corte ha definido algunos criterios para este efecto:
(i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto nuevo puesto que el
articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente;*® (ii) no es asunto
nuevo la adicidon que desarrolla o precisa aspectos de la materia central tratada en
el proyecto siempre que la adicion este comprendida dentro de lo previamente
debatido®®, (iii) la novedad de un asunto se aprecia a la luz del proyecto de ley en
su conjunto, no de un articulo especifico;'” (iv) no constituye asunto nuevo un
articulo que crea una formula original para superar una discrepancia entre las
Cémaras en torno a una tema.'®. Tercero, el articulo 178 de la Ley 5 de 1992,
establece que las Plenarias pueden introducir cambios a un proyecto de ley -
modificaciones, adiciones o supresiones - que no tienen que volver a la comision
para su consideracion, cuando tales novedades no correspondan a “asuntos”
nuevos. Cuando se trata de cambios no sustanciales al proyecto, el articulo 179
de la Ley 5 de 1992%° sefiala que el proyecto sigue su tramite, sin que sea
necesario que regrese a la Comision. Lo mismo sucede con cambios introducidos
por las plenarias dirigidos a subsanar errores 0 incorrecciones técnicas,
terminolégicas o gramaticales.?* Cuarto, la Ley 52 de 1992 prevé en su articulo
181, la posibilidad de que un proyecto sea enviado a una comisién accidental,
cuando como resultado de los cambios sufridos, éste resulte incongruente,
incomprensible, confuso o tautoldgico en algunos de sus apartes.*?



En las normas constitucionales y legales sobre formacion de las leyes, se
emplean nociones distintas que son relevantes para determinar los alcances del
principio de identidad. Un proyecto puede versar sobre diferentes materias
siempre que todas obedezcan a un objeto general comun que le den unidad, como
lo concluyd la Corte al declarar exequible la Ley 617 del 2001.% Por eso, en tales
casos la “materia predominante” es el criterio trazado para definir cual es la
comision permanente competente para darle primer debate al proyecto.

Ahora bien, no es posible fijar a priori la relacion entre materias, asuntos y
articulos dado el objeto de un proyecto de ley, puesto que ella varia en cada caso
y el legislador dispone de un amplio margen para configurar el proyecto segin
parametros de técnica legislativa y de acuerdo con los fines de la politica publica
plasmada en cada proyecto de ley.?* Para determinar tal relacion, en el analisis de
constitucionalidad se acude a elementos tales como “... el contenido de la
exposicion de motivos en cuanto alli se exponen las razones por las cuales se
promueve el ejercicio de la funcion legislativa y se determinan los espacios de
las relaciones sociales que se pretenden interferir; el desarrollo y contenido de
los debates surtidos en las comisiones y en las plenarias de las camaras; las
variaciones existentes entre los textos originales y los textos definitivos; la
produccion de efectos juridicos en las distintas esferas de una misma materia; su
inclusion o exclusién de la cobertura indicada en el titulo de la ley; etc. La
valoracion conjunta de todos esos elementos permite inferir si una norma

constituye el desarrollo de la materia de la ley de que hace parte”. 23

Los cambios de jurisprudencia que no son explicitos

En la sentencia de la cual nos apartamos, esta linea jurisprudencial se cambié en
varios sentidos: (i) en cuanto al tipo de relacion que debe existir entre lo debatido
y aprobado previamente y la modificacion introducida, que a partir de esta
sentencia es una relacion de necesidad; (ii) en cuanto a la forma como se aprecia
la novedad de un asunto, que a partir de ahora supone un examen abstracto entre
esencias; (iii) en cuanto a la posibilidad de que existan leyes multitematicas, pues
a partir de ahora, ciertas materias sélo podran ser reguladas en leyes especiales; y
(iv) en cuanto a la capacidad de las plenarias de introducir modificaciones, que a
partir de ahora estaran atadas por lo que debatan y decidan las comisiones
constitucionales permanentes.

La Corte en este fallo sostiene que existe una excepcién a su propia
jurisprudencia: la autonomia normativa de lo agregado. Por lo tanto, asi entre dos
unidades normativas de un mismo articulo exista una relacion suficiente de
conexidad tematica, lo agregado viola el principio de identidad si tiene
autonomia normativa. La tesis de la autonomia normativa ya habia sido analizada



por la Corte y habia sido hasta la fecha acogida por una minoria de
magistrados.?® Ahora, sin decirlo, la Corte parece cambiar de jurisprudencia.

En efecto, en la sentencia de la cual nos apartamos se afirma que “la contribucion
al Fondo de Solidaridad y Garantia y la manera de calcularla en el Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito es una materia que por si misma tiene
autonomia y relevancia juridica que no hacen indispensable su inclusion en las
clausulas que de suyo ha de contener el contrato de seguro gque se recoge en la
poliza correspondiente. Tanto es asi, que esta puede subsistir, sin la inclusion de
tal contribucion y la manera de calcularla. Es decir, estas ultimas no pertenecen
ni a la esencia ni a la naturaleza del contrato de seguro. El establecimiento de esa
contribucién podria ser objeto de una norma separada y autéonoma.”?’

En cuanto al primer aspecto del cambio, hasta ahora, la existencia de una relacion
proxima y estrecha con los asuntos debatidos y aprobados previamente por las
camaras, habia sido el criterio aplicado por la Corte Constitucional para
considerar que una modificacion introducida por las plenarias no constituia un
asunto nuevo. La tesis planteada en la sentencia de la cual nos apartamos, exige
que la relacién entre lo debatido y la modificacidn introducida sea, no ya de tipo
causal, tematico, sistematico o teleolégico - como lo habia aceptado la
jurisprudencia de esta Corporacion- sino “indispensable”, de tal manera que el
asunto adicionado no puede tener una autonomia normativa especifica propia.

En cuanto al segundo aspecto, la nueva tesis planteada en la presente sentencia
supone un examen de la relacién que puede existir entre los distintos temas de
una ley en abstracto, como si se tratara de una relacion entre esencias. La
jurisprudencia de la Corte habia sostenido de manera reiterada que los distintos
temas de una ley estan relacionados no por una teoria abstracta del orden
juridico, sino por la solucion que encontrd el legislador en la bldsqueda de
formulas para responder a una realidad concreta. De conformidad con esa
jurisprudencia, entre dos temas conceptualmente distintos puede existir una
relacion que justifica su presencia en la ley, teniendo en cuenta el problema de
politica publica que quiso resolver el legislador.?® La determinacién de esa
relacion se habia hecho hasta ahora examinando cémo el legislador en el caso
concreto habia encontrado una relacién entre los distintos temas en el contexto de
la realidad colombiana.?®

En el caso del articulo 44 de la Ley 795 de 2002, las relaciones existentes entre el
seguro obligatorio de accidentes de transito y la contribucién al Fosyga eran
maltiples y estrechas: (i) El valor del SOAT debe ser transferido por las
aseguradoras al FONSAT, fondo que contribuye a la financiacién de la
Subcuenta de Enfermedades Catastroficas y Accidentes de Transito del Fosyga;



(if) Tanto el valor del SOAT como la contribucion al Fosyga, van a la misma
Subcuenta de Enfermedades Catastroficas y Accidentes de Transito del Fosyga;
(iii) EI SOAT se utiliza para cubrir los gastos de atencion de salud y los dafios
corporales de todas las victimas de accidentes de transito,* hasta los montos
fijados en el Estatuto Organico del Sistema Financiero.** Los sobre costos por
hospitalizacion, cirugia o atencion médica en que incurran los centros que
atiendan a las victimas de accidentes de transito son pagados con cargo al
Fosyga. (iv) Tanto el SOAT como la contribucion estan dirigidos a garantizar la
atencion de salud de las victimas de accidentes de transito.

En cuanto al tercer aspecto, esta tesis introduce una rigidez enorme en la
concepcion de las leyes, y conduce a que algunas materias sélo puedan ser
reguladas en una ley especial, acogiendo una tesis que divide el ordenamiento
juridico en compartimentos estancos, que hasta ahora habia sido minoritaria.*
Segun esta tesis, el legislador no puede abordar en una misma ley asuntos que en
abstracto estén separados, asi en el caso concreto puedan estar estrechamente
relacionados. Bajo esta tesis han debido declararse inexequibles leyes
multitematicas y las adiciones que tenian autonomia normativa y una relacion
objetiva y razonable con el eje tematico de la ley de la cual hacian parte, que
fueron consideradas acordes con la Constitucion en el pasado.®

Con esta tesis se olvida, ademas, que un tema puede comprender otros implicitos
en él y que es el legislador quien, en ejercicio de su potestad de configuracion,
determina la relacion que soluciona el problema concreto de politica publica que
busca atender, y que en ello no esta atado por las definiciones legales previas o
por las férmulas que se hayan utilizado anteriormente para solucionar el
problema, o por el nivel de detalle que se le haya querido imprimir a esa solucion
en el curso del debate. Asi lo reconocié esta Corporacion, por ejemplo, en la
sentencia C-1092 de 2003, MP: Alvaro Tafur Galvis, donde la Corte reconocio
gue la entrada en vigencia del Acto Legislativo No. 03 de 2003 era un tema
complejo que abarcaba distintas materias, todas relacionadas por la forma como
se determinaba el momento en que habria de entrar en regir la enmienda, y frente
al cual se consideraron variables presupuestales, logisticas, legales y procesales,
por lo que la férmula finalmente adoptada no constituia un tema nuevo, sin
relacion con lo debatido, sino que correspondia “a una precision inherente al
tema ge la vigencia o aplicacion de la reforma y en modo alguno extrafia a
éste.”

Finalmente, en cuanto al cuarto aspecto, la tesis de la mayoria reduce la
posibilidad de que las Plenarias introduzcan modificaciones a los proyectos de
ley, pues estardn atadas por lo que debatan y decidan las Comisiones
Constitucionales Permanentes, con lo cual se afecta el principio de



representacion politica que se expresa en las Plenarias y se impide que en el
debate democratico se identifiquen aristas de un mismo problema que requieren
tratamiento simultaneo.

Temas complejos como eéstos no fueron abordados expresamente en el
Reglamento del Congreso y, por ello, la Ley 5 de 1992 no refleja la mayor
flexibilidad que el constituyente quiso darle al tramite legislativo ni el cambio
introducido en 1991 en el sentido de que las Plenarias son quienes tienen la
ltima palabra en estas materias, como lo dice la Constitucion (articulo 158 y
159, CP)

El cambio de jurisprudencia ha debido hacerse explicito. Al menos ha debido
justificarse el endurecimiento de la Corte al aplicar el principio de identidad
como limite a la creatividad del Congreso en la identificacion de respuestas a
problemas reales complejos.

Finalmente, cabe resaltar que la tesis de la autonomia normativa puede tener
proyecciones insospechadas. ¢Podra la Corte en adelante subdividir los articulos
en multiples unidades normativas autonomas para evaluar cada unidad
separadamente? ;Cuéles son los criterios que aplicara la Corte para determinar
cuando una unidad normativa es 0 no es separable de otra u otras? ;Tomara el
criterio de lo “esencial” a una institucion o el de lo “indispensable” para regular
una materia, o reparara la Corte que estos criterios llevan a introducir una rigidez
extrema en la formacidn de las leyes? ¢;En qué condiciones la imposibilidad de
separar unidades normativas contenidas en un mismo articulo generard la
inexequibilidad de todo el articulo y cuando la propia Corte reintegrara la
disposicion que podra ser, entonces, declarada inexequible tan solo en parte?
Nada dice la sentencia, de la cual disentimos, al respecto.

Confiemos en que en un proximo fallo la Corte haga explicito su viraje
jurisprudencial.

Fecha ut supra,



MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT

Magistrado

Aclaracion de voto a la Sentencia C-312/04

PROYECTO DE LEY-Distincién artificiosa entre materia, asunto y
articulo (Aclaracion de voto)

PROYECTO DE LEY-Plenarias no pueden ocuparse de asuntos negados
en la comision permanente respectiva (Aclaracion de voto)

PROYECTO DE LEY-Alcance de la negativa en el primer debate
(Aclaracion de voto)

El articulo 157 de la Constitucién Politica establece en su numeral segundo que
no basta la discusién de un proyecto en primer debate sino ha sido aprobado en
primer debate en la correspondiente comision permanente de cada Camara; no
existe duda que el proyecto que ha sido negado no ha sido aprobado y lo que
existe es la voluntad clara de dejarlo sin viabilidad. Un proyecto que ha sido
negado en el primer debate, que en consecuencia no ha cumplido con el requisito
del numeral segundo del articulo 157 de la Constitucion, no puede ser ley de la
Republica.

PROYECTO DE LEY-Apelacidn de negativa para poder revivir el tema
en la plenaria (Aclaracion de voto)
Referencia: expediente D-4731

Magistrado Ponente:



1. Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporacion, el suscrito
magistrado se ve precisado a aclarar el voto, como lo exprese en la Sala Plena por
los siguientes aspectos.

1. No comparto la distincién artificiosa entre materia, asunto y articulo. La Ley 5
de 1992 se refiere al proyecto, por la sencilla razon de que todavia no es ley pues
apenas se esta tramitando y en consecuencia, cualquier modificacion de un
inciso, articulo o articulos, es también modificacion del proyecto, de la materia y
del asunto.

2. El articulo 177 de la Ley 5 de 1992 establece claramente que las plenarias no
pueden ocuparse de asuntos nuevos 0 no aprobados, 0 negados en la comisién
permanente respectiva. La razon por la cual los asuntos negados no pueden ser
considerados por la plenaria, es que el Congreso ha manifestado su voluntad de
que ese asunto no haga transito, muera en ese estado y no continle en su
proyecto de vida.

El articulo 157 de la Constitucion Politica establece en su numeral segundo que
no basta la discusion de un proyecto en primer debate sino ha sido aprobado en
primer debate en la correspondiente comision permanente de cada Camara; no
existe duda que el proyecto que ha sido negado no ha sido aprobado y lo que
existe es la voluntad clara de dejarlo sin viabilidad. Un proyecto que ha sido
negado en el primer debate, que en consecuencia no ha cumplido con el requisito
del numeral segundo del articulo 157 de la Constitucion, no puede ser ley de la
Republica.

De conformidad con el articulo 180 de la Ley 5 de 1992, la Gnica posibilidad que
existe de revivir un inciso, articulo o articulos negados es mediante el
procedimiento de la apelacion; en consecuencia, si no se ha apelado
oportunamente la negativa, no existe la posibilidad de revivir el tema en la
plenaria.

Fecha ut supra.



JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ALVARO TAFUR
GALVIS A LA SENTENCIA C-312 DE 2004

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY/PRINCIPIO
DE IDENTIDAD EN PROYECTO DE LEY-Proposicion mediante la
cual se incluyd la contribucion al Fosyga y la manera de calcularlo en el
SOAT no constituia un asunto nuevo (Salvamento de voto)

XII.

El requisito constitucional de observancia del principio de identidad no significa
que deba existir una identidad de articulos o textos, pues lo relevante es la
identidad del asunto. En ese orden de ideas, la proposicion mediante la cual se
modificod el articulo 44 para incluirle la contribucion al Fosyga no constituia
un asunto nuevo ajeno a lo que se habia debatido y aprobado hasta el momento
en que dentro del tramite se optd por sefialar algunos elementos que han se ser
considerados al fijar la tarifa que ha de pagar quien adquiera el Soat, tales
como la tasa de accidentalidad, el valor comercial del vehiculo y la tarifa de
contribucién al Fosyga

XIV. Ref. Expediente D-4731

Demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 44 de la Ley 795 de 2003,
“por la cual se ajustan algunas normas
del Estatuto Organico del Sistema
Financiero y se dictan otras
disposiciones”.



Magistrado Ponente:
Dr. Alfredo Beltran Sierra

Con el acostumbrado respeto reitero mi desacuerdo con la decision adoptada por
la Corte mediante la sentencia de la referencia.

En efecto, la decision mayoritaria se basa en la consideracion que en la
tramitacion de la disposicion acusada se desconocieron los principios de
identidad y consecutividad por cuanto el texto final del articulo 44 de la Ley 795
de 2003 “incluyo la contribucion al Fondo de Fondo de Solidaridad y Garantia
y la manera de calcularla en el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito es
una materia que por si misma tiene autonomia y relevancia juridica que no
hacen indispensable su inclusion en las clausulas que de suyo ha de contener el
contrato de seguro que se recoge en la poliza correspondiente.” Tanto es asi, se
expresa en la sentencia, “que ésta puede subsistir, sin la inclusion de tal
contribucién y la manera de calcularla. Es decir, estas Gltimas no pertenecen ni
a la esencia ni a la naturaleza del contrato de seguro.” El establecimiento de esa
contribucién podria ser objeto de una norma separada y auténoma.”

Asi las cosas entonces, para la decision mayoritaria “la agregacion al articulo 44
del proyecto de ley en mencién implica incorporar a su texto una materia
diversa, nueva, extrafia no solo al proyecto de ley en su version inicial sino,
también, a la finalidad manifestada en la exposicion de motivos, sin que pueda
aducirse que en ultimas tiene una relacion remota con el resto del articulado del
proyecto, pues carece de conexidad sustancial y teleologica con la materia
regulada por la Ley 795 de 2003.”

No obstante lo anterior, como tuve ocasion de expresarlo en la Sala al compartir
la ponencia originalmente presentada por el magistrado Manuel José Cepeda,
conforme a la cual la norma en mencion resultaba ajustada a la Constitucion.

En efecto, como se expresd en aquella ocasion, el requisito constitucional de
observancia del principio de identidad no significa que deba existir una identidad
de articulos o textos, pues lo relevante es la identidad del asunto. En ese orden
de ideas, la proposicion mediante la cual se modifico el articulo 44 para
incluirle la contribucion al Fosyga no constituia un asunto nuevo ajeno a lo que
se habia debatido y aprobado hasta el momento en que dentro del tramite se opt6
por sefialar algunos elementos que han se ser considerados al fijar la tarifa que ha
de pagar quien adquiera el Soat, tales como la tasa de accidentalidad, el valor
comercial del vehiculo y la tarifa de contribucion al Fosyga.



Asi las cosas, cabe reiterar, no siempre resulta inexequible una decision que es
objeto de adicion en el tramite el proyecto de ley. Es indispensable estudiar
siempre, si el asunto venia tratandose en los debates en las comisiones y
plenarias. Y, en consecuencia en la media en que la contribucion al Fosyga hacia
parte del asunto tratado desde el comienzo y en cuanto tenia en esas condiciones
una relacion estrecha con la materia debatida, el contenido final del articulo
acusado no resultaba violatorio de los principios de identidad y consecutividad.

Fecha ut supra,

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado



