La CORTE CONSTITUCIONAL DECLARG LA INEXEQUIBILIDAD DE LA LEY DE FINANCIAMIENTO EN
SU INTEGRIDAD, POR HABRER DESCONOCIDO EN EL CURSO DEL DEBATE PARLAMENTARIO LOS
PRINCIPIOS DE PUBLICIDAD ¥ CONSECUTIVIDAD. LA DECLARATORIA DE LA INEXEQUIBILIDAD
PRODUCIRA EFECTOS A PARTIR DEL 1° DE ENERO DE 2020

1. Morma acusada

LEY 1943 DE 2018 "For fp cual se expiden normas de financiamiento para & restabecimiento
def equiibrio def presupuesto general y se dictan otras disposiciones”. El texto de la ley fue
publicado en el Diario Oficial 50,820 del 28 de diciembre de 2018,

2.  Decision

Primero. Declararse INHIBIDA para decidir sobre la constitucionalidad del pardgrafo
tercero del articulo 50 (que adiciond ef articulo 242-1 del Estatuto Tributario), del articulo
110, el indso primero del articulo 114 y del inciso primero del articulo 115 de la Ley 1943
de 2018, “Por la cual se expiden normas de financiamiento para &l restablecimiento def

equilibrio del presupuesto general y se dictan otras disposiciones”.

Segundo. Declarar INEXEQUIBLES los articulos de la Ley 1943 de 2018 no comprendidos
en &l resuelve anterior, por vicios de procedimiento en su formacion.

Tercero, DISPONER que (i) la declaratoria de inexequibilidad prevista en el resolutivo
sequndo surtird efectos a partir del primero ()1%le enero de dos mil veinte (2020), a fin de
que el Congreso, dentro de la potestad de configuracion que le es propia, expida el régimen
que ratifique, derogue, modifique o subrogue los contenidos de la Ley 1943 de 2018; (i)
los efectos del presente fallo sélo se producirdn hacia el futuro v, en consecuencia, en
ningin caso afectardn las situaciones juridicas consolidadas de forma anterior a su
notificacién.

Cuarto. En caso de que para el treinta y uno (31) de dicdembre de dos mil diecinuweve (2019)
no se hubiere promulgado y publicado una nueva ley, DISPONER la reviviscencia de
manera simultdnea de las normas derogadas o modificadas por [a Ley 1943 de 2018, con el
fin de gue las normas reincorporadas rijan para el perfodo fiscal que inicia el primera (1)
de enero de dos mil veinte (2020) y de alli en adelante.

3. Sintesis de la providencia

3.1. Los accionantes solicitaron a la Corte declarar la inexequibilidad integral de la
Ley 1943 de 2018 por vicios de procedimiento en su formacidn, De acuerdo con la
demanda, se desconocid lo previsto en los articulos 157 de la Constitucion Politica y
160 de la Ley 5% de 1992 (Reglamento del Congreso), relativos a los principios de
publicidad y consecutividad, por cuanto en la sesion extraordinaria de la plenaria de
la Camara de Representantes celebrada el diecinueve (19) de diclembre de dos mil
dieciocho (2018), se aprobd la proposicién de acoger el texto aprobado por la
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plenaria del Senado de la Republica el dia anterior, sin que este fuera previamente
conacido por los representantes a la Camara, debido a la ausencia de publicidad de
dicho texto, lo que impidié que se llevara a cabo el respectivo debate.

3.2 De manera preliminar, este Tribunal constatd que los articulos 50, 110, 114 -
inciso primerc- y 115 de la Ley demandada no estan surtiendo efectos o fueron
derogados, razon por la que se inhibio de pronunciarse de fondo respecto de la
constitucionalidad de esas normas.

3.3. La Sala Plena concluyd que asiste razdn a los demandantes, en la medida en
que la proposicion con la que finalizd el debate en la plenaria de la Camara de
Representantes se planted de manera incompleta’ -dado que no incluyd el texto
sometido a consideracion de los representantes-, y no cumplié con la publicidad
necesaria para que el Legislador emitiera su consentimiento en la aprobacidn de una
ley de alto contenido tributario, que requlere amplias garantias democraticas, en
aplicacion de los principios de literalidad y que no hay tributo sin representacion.

3.4. Asl mismo, la corporacion considerd que el hecho de que la Camara de
Representantes se haya remitido a lo decidido por el Senado sin conocer
previamente lo aprobado por este, constituyd una elusion del debate, asi como del
mecanismo de conciliacion, que afectd el principio de consecutividad, puesto que
condujo a que no se produjera el dltimo debate requerido para la aprobacion de este
tipo de leyes?,

3.5. La Corte determind gue esta situacion también desconocid el esquema
parlamentario bicameral instituido en la Constitucion de 1991, que habilita a las
plenarias para modificar los textos sometidos a su consideracidn®; y prevé la
posibilidad de resolver las divergencias entre las plenarias de una y otra cdmara a
través de las comisiones de conciliacion®,

3.6. Este Tribunal, considerd que, debido a todo lo anterior, se viold el principio
democratica, en tanto no se dio una deliberacion racional de la ley, no se respetd el
pluralismo, ni los derechos de las minorias y no se garantizo el control ciudadano.

3.7. Para determinar si la proposicidn cuestionada cumplié con el principio de
publicidad, la Corte evidencid que no se surtid el procedimiento establecido por el
Reglamento del Congreso para tal fin® porque, a pesar de haber sido leida, no
contenia el texto respectivo,

3.8. Posteriormente, empleando el principio de instrumentalidad de las formas, se
estudio si se produjo alguno de los mecanismos alternativos de publicidad que
garanticen el conocimiento de los textos previo a su debate y aprobacidn. Se
evidencid que: (1) el texto aprobado por el Senado fue publicado en una Gaceta del
Congreso con posterioridad a su aprobacion en la Camara de Representantes®; (ii)
no hay constancia de que se hubiera distribuido una copia impresa del texto; (iil) la
explicacion oral ofrecida por un senador de la Repiblica no fue especifica, precisa,
ni suficiente, bajo los parametros jurisprudenciales establecidos para admitir este
tipo de publicidad; y, (iv) no se anuncid que la informacion estaba publicada en la
pagina web del Senado,

! Wer Ginceta del Congreso 126 del 15 de marzo de 2019,
PAN Mo, 14T v 1630

P An. 160 CP,

‘An. 161 CP

AN 35,473, 113 v 125 de la Ley 5 de 1992

* Gaceta del Congreso 1132 del 21 de dictembre de 2018,
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3.9, Adicionalmente, se advirtid en sede de control constitucional que la simple
confrontacidn de textos entre el proyecto aprobado en el Senado -y que finalmente
corresponde al de la Ley 1943- y el del proyecto de ley para segundo debate en
Camara de Representantes, asi como el cotejo entre las proposiciones aprobadas en
una y otra camara, y entre el texto de unos articulos de la ley y la explicacidn de un
senador, no era un método adecuado para deducir la publicidad requerida v la
consecutividad, porque ello desconoce la forma en que se adoptan las decisiones
politicas, en la medida en que, es el conocimiento completo del articulado el que
determina la decision individual de cada congresista de votar en favor de un proyecto
de ley. Ademas, ello no es posible porque la Corte Constitucional no puede actuar
como comisidn de conclliacion y decidir cudles textos deberian prevalecer frente a
las divergencias existentes entre el texto aprobado por la plenaria del Senado de la
Republica y el texto que la plenaria de la Cdmara de Representantes creyd estar
aprobando (ponencia para sequndo debate, junto con proposiciones aprobadas y
aspectos explicados a viva voz por un senador).

3.10. La Corte concluyd que el vicio evidenciado es insubsanable, porgue no se llevo
a cabo una de las etapas estructurales del proceso legislativo, como es el debate en
la plenaria de la Camara de Representantes.

3.11. Una vez adoptada la decision de declarar la inexequibilidad de la ley
demandada por las razones anteriores, y practicadas pruebas técnicas sobre los
efectos que tendria el fallo, se determind la necesidad de modular sus efectos,
difiriendo la decisidn al 19 de enero de dos mil veinte (2020), con fundamento en lo
previsto en los articulos 2, 4, 95 y 334 de la Constitucion, pues se constatd que la
declaratoria de Inconstitucionalidad simple ocasionaria un vacio normativo en el
sistema tributario que afectaria el recaudo previsto para el afio dos mil diecinueve
(2019}, lo cual, podria impactar las inversiones del Estado ante la disminucidn de
uno de los rubros mas Iimportantes de los ingresos corrientes de la Nacion. La
decision de diferimiento precave un efecto inconstitucional de mayor gravedad, y
brinda un espacio de tiempo razonable para que el ejecutivo vy legislativo, en el
marco de sus competencias en materia tributaria, decidan ratificar, derogar,
modificar o subrogar los contenidos de la Ley de Financiamiento.

3.12. Aunado a lo anterior, se dispuso que los efectos de la sentencia se produciran
hacia el futuro, para que no se vean afectadas las situaciones juridicas consolidadas.

3.13. Por Gltimo, con el fin de evitar que la declaratoria de inexequibilidad conlleve
a8 consecuencias inconstitucionales, como medida subsidiaria al diferimiento
adoptado por la Sala Plena, se dispuso que en caso de gue para la fecha establecida
para que comience a surtir efectos la declaratoria de inexequibilidad no se hubiere
publicado y promulgado una nueva ley, opere la reviviscencia de manera simultanea
de las normas derogadas o modificadas por la Ley 1943 de 2018, con el fin de que
las disposiciones reincorporadas rijan para el perfodo fiscal que inicia el primero (1°)
de enero de dos mil veinte (2020) y de alli en adelante.

3.  Salvamentos y aclaracién de voto

El Magistrado Carlos Bernal Pulido manifestd salvamento de voto respecto de la sentencia
anterior, En su concepto, la Corte Constitucional debid declarar la exequibilidad de la Ley
1943 de 2018, "por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimients
del equilibrio del presupuesto general v se dictan ofras disposiciones”. Esto, por cuanto |2
plenaria de la Camara de Representantes no desconocd los articulos 157 de la Constitucion
Politica y 160 de la Ley 5 de 1992 en la aprobacion en segundo debate del proyecto de ley
240 de 2018 Camara - 197 de 2018 Senado.
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Las razones en las que se funda este salvamento son dos, a saber: (i) los principios de
publicidad, consecutividad y deliberacion en el trdmite legislativo, se satisficieron en la
aprobacion del proyecto de ley por la plenaria de la Camara de Representantes y (i) en el
contexto especifico del tramite del proyecto de Ley sub examine resulta manifiestamente
irrazonable exigir (3)la publicacién del proyecto de Ley aprobado por la plenaria del Senado
de la Repiblica en la Gaceta del Congreso de manera previa a la deliberacion en la plenaria
de la Camara de Representantes o () su lectura integral en la sesitn de esta Qltima plenaria,

Primero, los principios de publicidad, consecutividad y deliberacion en el tramite legislativo
sub examine, se satisficleron por las siguientes razones:

{0 Al momento de acoger e texto adoptado por la plenaria del Senado de la Repdblica,
los representantes a la Camara tenian acceso a la informacion necesaria y suficiente para
aprobar el proyecto de Ley. Esto, porque las pruebas allegadas al expediente evidencian
gue (a)durante el debate en la plenaria de la Camara, algunos representantes manifestaron
conocer el texto aprobado por la plenaria del Senado de [a Replblica; (b) el texto aprobado
por la plenaria del Senado de la Republica del proyecto de ley de financiamiento fue
publicado en la pagina web de esta corporacidn al finalizar la sesion del 18 de diciembre de
2018 (dicha pagina estuvo disponible para su acceso durante los dias 18 y 19 de diciembre
de 2018) —ambos aspectos fueron certificados por el Secrefano General def Sanado de fa2
Republica—; y, por Ultimo, (c)los representantes a la Camara estuvieron presentes mientras
el senador Barguil Assis (coordinador ponente de esta iniciativa legislativa) hizo un recuento
del proyecto vy de las principales modificaciones que fueron aprobadas por la plenaria del
Senado de la Repdblica,

(i)  Existid la posibilidad de deliberacion en la plenaria de la Cimara sobre la proposicion
de acoger el texto aprobado en la plenaria del Senado de la Repdblica, asl como de su
contenido, en dos momentos: antes de discutir la proposicidn y durante la deliberacidn de
la proposicidn. Esto es asi por las siguisntes razones. Primero, los alementos de juicio que
aporto el senador Barguil Assis fueron suficientes para propiciar el debate parlamentario por
parte de los integrantes de la plenaria de la Camara de Representantes. En su intervencion,
explicd con suficiencia: (3) los contenidos concretos y especificos de la ley en trdmite, (B)
el sentido de los principales cambios introducidos por la plenaria del Senado y (&) las
maodificaciones acogidas por la plenaria del Senado gue habian sido sugeridas por la Camara
de Representantes y avaladas por el Goblerno Nacional. Segundo, se dio cumplimiento por
parte de la mesa directiva de la Cmara de Representantes a todas las garantias exigidas
en & Reglamento del Congreso para garantizar la deliberacidn. Tercero, de las
intervenciones de los representantes a la Camara durante el debate en plenaria se colige
que ellos pudieron conocer el texto aprobado el dia anterior por la plenaria del Senado.
Ademas, ninglin congresista dejd constancias sobre |a proposicién con la gue se acogid el
texto aprobado por el Senado de la Republica.

(i)  Los textos aprobados por la plenaria de la Camara de Representantes guardan
conexidad sustantiva con los antecedentes del tramite legislativo del proyecto de ley sub
examing, en particular con: (3) los ejes temdticos del proyecto de ley (contenido material
de la iniciativa); (&)e texto del proyecto de ley radicado para sequndo debate en la plenaria
de la Camara de Representantes y del Senado de la Repablica; (c) las proposiciones y
constancias y (@) la intervencién del senador ponente, David Barguil Assis, en la plenaria de
la Camara de Representantes. En particular, 93 disposidones guardaban conexidad
sustantiva con el proyecto de ley radicado para segundo debate en plenaria de la Camara
de Representantes, toda vez que fueron aprobadas tal como se encontraban en la ponencia
radicada para seqgundo debate. De estas, ademas, (a) 83 correspondian a articulos que la
Camara de Representantes habia discutido y aprobado antes de que se adoptara la
proposicidn de acoger el texto aprobado por la plenaria del Senado de la Replblica y (b)29
disposiciones guardaban conexidad sustantiva con los antecedentes del tramite legislativo,
pues no tenian diferencias sustantivas con la ponencia del proyecto de ley radicado para
segundo debate en plenaria de la Camara de Representantes y tuvieron fundamento en
proposiciones y constancias presentadas durante el trdmite legislativo,
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Sequndo, en el contexto especifico del tramite del proyecto de Ley sub evamine resulta
manifiestamente imazonable exigir /@) la publicacion del proyecto de Ley aprobado por la
plenaria el Senado de la Replblica en la Gaceta del Congreso de manera previa a la
deliberacidn en la plenaria de la Camara de Representantes o (B) su lectura integral en la
sesion de esta ditima plenaria. Estas exigencias son manifiestamente irrazonables, pues
implican valorar la publicidad a partir de un criterio meramente formalista vy deja de
considerar lo relevante, esto es, si los representantes tenfan a su disposicion la informacion
necesaria y sufidente, para valorar la adecuada formacidn de su voluntad democrdtica
derivada del conocdmiento previo del contenido del proyecto de ley. Ademds, esta
aproximacion metodoldgica desconoce sin justificacion alguna: (¥) la publicacion del texto
aprobado por el Senado en su pagina Web (la cual estuve disponible para los representantes
a la Camara y de la comunidad en general durante el periodo de las sesiones extraordinarias,
tal coma lo certifico el Secretario General del Senado de la Republica): (#) la relevancia de
los medios electrdnicos como mecanismos para satisfacer la publicidad en el tramite
legisiativo, particularmente, luego de la expedicion de la Ley 1431 de 2011; (i) el especial
deber de diligencia de los congresistas en el tramite legislativo de los proyectos con mensaje
de urgencia, asi como la prictica legislativa en estos procedimientos, en virtud de los cuales
los representantes deblan informarse del texto aprobado por la plenaria del Senado por los
Edius disponibles, y, por Oitimo, (A la suficiente explicacion del Senador Barguil antes
erida.

Por su parte, los magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez y Gloria Stella Ortiz
Delgado salvaron el voto, por considerar que, tal como se puso de presente en la ponencia
que presentd el Magistrado Carlos Bernal vy que fue derrotada, resulta contraevidente
sefialar, como sé hace en la decision mayoritaria, que la Camara de Representantes
desconocia los textos que aprobaron, cuando 93 articulos de la ley, sobre un total de 122,
fueran aprobados de forma idéntica a como estaban propuestos en la ponencia mayaritaria
para segundo debate en la Camara de Representantes, los cuales correspondian a textos
que habian sido aprobados en primer debate, que habian sido suficientemente conocidos
por la publicacidn del proyecto y de los textos aprobados. ¥ en relacion con 17 articulos
adicionales, se advirtieron modificaciones menores con lo propuesto en &l citado informe de
ponencia para segundo debate, siendo conocidos por los representantes por medio de las
proposiciones radicadas en ambas camaras, Incluso 65 articulos de la totalidad de la
Iniciativa, habian sido objeto de una efectiva consideracién separada por la propla cdmara
de representantes antes de aprobar la proposicion de acoger el texto adoptado por el
Senado de la Republica.

Considerd, ademas, que la postura mayoritaria, parte de una aplicacion abstracta de las
reglas del procedimiento legislativo, haciendo caso omiso del principio de instrumentalidad
de las formas, conforme al cual solo puede tenerse por configurado un vico de
procedimiento cuando la irregularidad en el trdmite de un proyecto de ley repercute sobre
los principios sustantivos que el tramite busca preservar, La aplicacidn de este principlo
exige considerar cuidadosamente el contexto y una actitud de deferencia hacia el Grgano
legislativo, de tal manera que la inconstitucionalidad por vicios de tramite solo se produzca
cuando exista evidencia de que el defecto alegado impidid la configuracion de la voluntad
legisiativa. Por el contrario, coma ocurre en el presente caso, en que resulta evidente la
voluntad de aprobar la ley de financlamiento, asi se haya optado por una via dirigida a
agllizar el trdmite, no cabe que la Corte, a partir de una lectura exegética de las normas de
procedimiento y sin rigor & lo ocurrido en el debate legislativo, afirme algo que resulta
contrario a los hechos, cual es que los representantes a la Camara, tanto kos que votaron a
favor como los que lo hicieron en contra del proyecto, desconocian el contenido de lo que
de manera expresa decidieron respaldar.

En este caso, la publicidad busca garantizar el conocimiento ciudadano sobre los asuntos
que se discuten en el Congreso y el debate ilustrado por parte de los congresistas. En cuanto
a lo primero, en los antecedentes de la iniciativa que dio lugar a la ley de financiamiento,
se advierte que |a sociedad en general tuvo un acceso amplio y suficiente al texto discutido
y aprobado, mediante una audiencia cludadana, con la transmision de las sesiones en
streaming y con la publicidad de las ponencias. En cuanto al segundo, se aprecia que el
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objeto del debate fue plenamente conocido, no solo por lo ya manifestado, sino ademas
porque los congresistas fueron conscientes de lo que se estaba votando, tanto asi que no
se presentd ninguna objecion por el procedimiento adoptado para la aprobacion de la
iniciativa, incluida la consideracion y votacidn de la proposicidn propuesta. Si bien hubo
observaciones a la votaciin en bloque, las mismas no fueron relativas a la ausencia de
conocimiento de los textos gue iban a ser objeto de aprobacion.

Para los magistrados Guerrero Pérez v Ortiz Delgado, en ningin momento se eludid el
debate, ni la CAmara desconocid la racionalidad deliberativa, ni el pluralismo, ni los derechos
de las minorias, ni el control cludadano. Es valido que una cdmara decida plegarse al trabajo
que realiza otra, ello es parte de su examen como manifestacidn de su autonomia, mas adn
cuando el trabajo legislativo es colectivo y no individual, y se sujeta en la regla de bancadas
que integran ambas corporacionss al mismo tiempo.

Por lo demas, también es valido que una camara decida acoger un texto de otra y evitar
disparidades que impliguen una instancia de concillacion, v.gr., por |a logica de un mensaje
de urgencia, por |a necesidad de evitar el hundimiento de una iniciativa o por simple razones
de uniformidad de criterios. El tramite de conciliacion no es imperativo, ni tampoco es un
requisito esencial para la aprobacion de una iniciativa, como lo dispone el articule 157 de la
Constitucion, &l mismo solo tene sentido si las diferencias subsisten culminados los debates
en las plenarias, lo cual no ocurrid en el asunto bajo examen.

El Magistrado José Fernando Reyes Cuartas aclard su volto acerca de la forma
antidemocratica cdmo se asume el trdmite de las leyes penales en Colombia. Este es un

ejemplo.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta



