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Honorables
MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONA
E.S.D.

REF: Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1943 de 2018
“Iplor la cual se expiden normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto general y se
dictan otras disposiciones”,

Actores: German Vargas Lieras, Jorge Enrique Robledo y otros
Magistrado Ponente: CARLOS BERNAL PULIDO
Expediente: D: 13171 Ac D-13179

Concepto 50E6LE

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de
la Constitucion Politica, rindo concepto en relacién con las demandas instauradas
por los ciudadanos Germén Vargas Lleras (D-13171), Jorge Enrique Robledo
Castillo, Alexander Lépez, Wilson Arias Castillo, Carlos German Navas Talero y
Jorge Alberto Gémez Gallego (D-13179), quienes en ejercicio de la accidn pUblica
prevista en los articulos 40, numeral 8. y 242, numeral 1, ibidem, solicitan que se
declare la inexequibilidad de lIa Ley 1943 de 2018, “[p]or /a cual se expiden normas
de financiamiento parea el restablecimiento de/ equilibrio del presupuesto general y
se dictan otras disposiciones”. Dada la extensién de la ley acusada (122 articulos),
el Ministerio Plblico omitira su transcripcién y se remite al Diario Oficial 50.820 del
28 de diciembre de 2018, en el que se publico el texto completo de esta normativa.

1. Planteamientos de las demandas

1.1. Expediente D-13171

El accionante solicita que se declare la inexequibilidad de la Ley 1943 de 2018,
porque considera que el Congreso incurrié en vicios de procedimiento en su
formacidn, en particular, la violacién del principio de publicidad y participacién por
ausencia de publicacién o lectura de la proposicion para efectos de aprobar 123
articulos del proyecto de Ley 197 de 2018-Senado y 240 de 2018-Camara (art. 157
C.P.), asi como la ausencia de votacién del titulo de la Ley 1943 de 2018 (art. 169
C.P.). Adicionalmente, el demandante solicita que la decisién de inexequibilidad
tenga efectos retroactivos. Para sustentar el concepto de violacién expone, en
sintesis, los siguientes argumentos.

El accionante considera que se presentaron dos vicios en el tramite legislativo. El
primer vicio es el de violacién al principio de publicidad y participacion, debido a la
falta de publicacién o lectura de la proposicién para aprobar 123 articulos del
proyecto de ley, pues la proposicién de acoger el texto del Senado se hizo sin gque
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se presentara al secretario de la Camara para debatirlo y votario, y sin que el
mismo hubiese sido repartido con anterioridad a los miembros de la Cémara para
su conocimiento. Tampoco se leyo el texto para efectos de su aprobacion.

Para sustentar esta afirmacién el accionante cita el principio de “/a instrumentalidad
de las formas®, para referirse a aquellos casos en los que el desconocimiento de
una formalidad afecta un valor sustantivo de la Constitucién. En este sentido
sostiene que es neCésario que haya un analisis constitucional del contenido del
derecho que se pretende tutelar a través de la accién plblica de
inconstitucionalidad.

El segundo vicio al que se refiere el accionante se relaciona con ia “(...} omisién de
la consideracién y votacién por parte de la plenaria de la Camara del titulo del
proyecto en cuestién — art. 115 del Reglamento del Congreso, y articulo 169 de /a
Constitucion.” Al respecto manifiesta que el Presidente y el Secretario de la
Camara de Representantes cerraron la sesion de la plenaria sin que se pusiera en
consideracion el correspondiente titulo del proyecto, tal y como lo indican las
normas constitucionales y la L.ey 5° de 1992.

Argumenta gue existe una linea jurisprudencial estable que ha sentado que el titulo
de una ley tiene contenido material, pues tiene funciones importantes en el sistema,
pues: (i) es un medio de identificacién y difusidén del contenido de una ley (sentido
pedagdgico); (i) sirve como criterioc de interpretacion del cuerpo normativo
(elemento hermenéutico); y (iii) evita asaltar la buena fe de los operadores juridicos
(unidad de materia). Dichos elementos, a su juicio, fueron vulnerados porgue no se
votd en la plenaria de la Camara el titulo de la ley sub examine, razén por la cuat se
desconoce el articulo 169 de la Carta Politica y el articulo 115 numerai 4 de la Ley
5% de 1992.

Explica gue la vulneracién del principio democratico, especificamente del principio
de publicidad, requiere que la decisidn de inexequibilidad de la Ley 1943 de 2018
tenga efectos retroactivos, es decir, que se entienda que la ley nunca generd
efectos dentro del ordenamiento juridico, pues entre el momento de la expedicién y
vigencia de la norma vy la decision de inexequibilidad el Estado recaudé tributos con
fundamento en disposiciones’ contrarias a la Constitucion, lo que genera un
enriguecimiento sin causa.

1.2. Expediente D-13179

Los accionantes solicitan que se declare la inexequibilidad de [a Ley 1943 de 2018,
porque consideran que el Congreso incurrié en vicios de procedimiento en su

formacién, en particular, la violacién del principio de consecutividad y de publicidad
2
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(art. 157). Para sustentar el concepto de violacién exponen, en sintesis, los
siguientes argumentos.

Sostienen que en el tramite se desconocié el principio de consecutividad, “(...) a/
delegar la aprobacion del proyecto de Ley a ofra instancia del Congreso como es ef
Senado. Como consecuencia de o anterior, la Cémara de Representantes
desconocic la regla de los cuatro debates, y asi mismo omitié estudiar y debatir
todos los temas propuestos dentro del tramite legisiativo. Lo anterior afecta la
constitucionalidad de todo el proyecto de Ley”.

Los accionantes consideraron que “(...) la Cémara de Representantes decidié
delegar la aprobacién del texto de Ja Ley a fo decidido por ef Senado de la
Republica, vulnerando el principio democrético, incurriendo en elusién legislativa
material y actuando por fuera de las condiciones constitucionales propias de /a
rama legisfativa”,

En ese sentido, aducen que en el video de la sesién plenaria de la Camara de
Representantes del 19 de diciembre de 2018, estd acreditado que a las 11:57 de Ia
noche, el Presidente de la Camara de Representantes, Alejandro Carlos Chacon,
solicitd al Secretario de la Corporacion leer la proposicion que se habia presentado
para la aprobacién de texto del proyecto de ley, la cual se aprobd con 97 votos por
el si y 51 por el no, razén por la cual el proceso incumplié el debate sobre el
contenido de la proposicion y del texto final, por lo que “...) la Cémara de
Representantes voté a ciegas la totalidad del proyecto de Ley”.

Bajo esta perspectiva, los accionantes consideran que el principio de
consecutividad implica: (i) tramitar los cuatro debates de conformidad con la
Constitucion; (ii) el estudio y debate de todos los temas contenidos en el proyecto
de ley; (iii) cumplir con el ejercicio de las competencias que a las comisiones y
plenarias les asigna la Constitucion, e impedir delegar dichas competencias en otra
instancia, cosa que a su juico no ocurrié en el presente caso.

Adicionalmente, los demandantes sefialan que la calidad del debate implica la
existencia de una “deliberacién material” que no se puede asimilar con la votacion,
pues la deliberacién es la base para tener razones y fundamentos para la votacién.
La ausencia de garantias para la ocurrencia del debate deliberativo genera que la
instancia legislativa incurra en elusién legislativa material o evasidn del debate, y
en consecuencia, en [a violacion del articulo 157 de la Constitucién.

En el segundo cargo argumentan que en el tramite legislativo de la Ley 1943 de
2018 se vulneré el principio constitucional de publicidad, por cuanto el texto

3
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sometido a aprobacion de la plenaria no fue el mismo texto publicado para realizar
el debate.

Adicionaimente consideran que si bien es cierio ante la plenaria de la Camara de
Representantes intervino el Senador Barguil para explicar el contenido del texto del
proyecto de Ley aprobado en la Plenaria del Senado, esta exposicion durd solo 16
minutos, razon por la cual no reemplaza el deber de respetar y cumplir con el

‘principio de publicidad en el tramite legislativo, de conformidad con el articulo 157
de la Constitucion.

2. Problema juridico

Previo a la formulacidn del problema juridico, el Ministerio Publico considera que
aunqgue la formulacion de los cargos es diferente, desde una perspectiva formal, la
censura es similar. En efecto, en ia primera demanda se considera que se
desconocié el principio de publicidad y el principio de participacién democraiica por
ausencia de publicacidon o lectura de la proposicidn para aprobar 123 articulos del
proyecto de ley. En la segunda demanda se sostiene que se viold el principio de
consecutividad porque la Camara delegd la aprobacion del proyecto al Senado de
la Republica, y ello implica que se vulnerd el principio democratico. Por esta razén,
los cargos comparten el mismo nlcleo argumentative. Finalmente, la primera
demanda presenta un tercer cargo relacionado con la ausencia de votacion del
titulo como un vicio de procedimiento con impacto sustancial.

Ahora bien, es preciso advertir que en la demanda D-13171 el demandante
_censurd el que “al proponerse la adopcion del texto del Senado como un todo, y
realizar la votacién con la que se aprobaron 123 articulos, se anularon los efectos
que las distintas votaciones anteriormente realizadas por Plenaria de la Camara —
en sesiones de 18 y 19 de diciembre- respecto de ochenta y ocho (88) articulos del
proyecto que luego se convertiria en la ley 1943 de 2018”, El 26 de abril de 2019, el
cargo el Magistrado Sustanciador inadmitié este cargo, y el 16 de mayo decidié
rechazarlo por falta de especificidad, razén por la cual el Ministerio Publico no se
pronunciara sobre este cargo.

Asi las cosas, y de conformidad con los planieamientos de las demandas, el
Ministerio Publico considera que en este caso le corresponde a la Corte
Constitucional resolver el siguiente probiema juridico:

- ¢Si el tramite legislativo de la Ley 1843 de 2018, particularmente en la
Camara de Representes, vulneréd los principios constitucionales de

4
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publicidad, consecutividad y el deber de votar el titulo de Ia ley, de
conformidad con los articulos 157 y 169 de la Constitucion?

3. Analisis constitucional

La Procuraduria considera que para resolver el problema juridico planteado es
necesario reconstruir el tramite legislativo de la Ley 1943 de 2018, pues los cargos
tienen como base e! procedimiento que se surtid en la Camara de Representantes
en la sesién plenaria.

3.1. Tramite de la Ley 1943 de 2018,

La Ley 1943 de 2018 tuvo origen en el proyecto de Ley 197 de 2018-Senado y 240
de 2018-Camara, y se radicé por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico el 31 de
octubre de 2018. El contenido del proyecto y la exposicion de motivos se publicaron
en la Gaceta 933 de 2018."

3.1.1. Trémite en el Senado de la Repiblica

3.1.1.1. El proyecto de Ley 197 de 2018-Senado y 240 de 2018-Camara se sometid
a estudio de las Comisiones Terceras y Cuartas Conjuntas, ante las que se

presentaron ponencias positivas y negativas, las que se publicaron en las Gacetas
1048 de 2018 v 1061 de 20182.

3.1.1.2. Esta acreditado que las Comisiones estudiaron el proyecto de ley el 29 de
noviembre, y el 3, 4 y 5 de diciembre de 2018. El 5 de diciembre de 2018, las
Comisiones aprobaron el texto en primer debate del proyecto de Ley 197 de 2018-
Senado y 240 de 2018-Camara, segtin da cuenta la Gaceta 1133 de 20182,

3.1.1.3. El 13 de diciembre de 2018, se publico el informe de ponencia para
segundo debate en el Senado de la Reptiblica, segun da cuenta la Gaceta 1137 de
2018. El 16 de diciembre de 2018, en la sesién de la Plenaria del Senado se
anuncio el proyecto para discusion en segundo debate, segln da cuenta el acta
publicada en la Gaceta 502 de 2018.

' Gaceta del Congreso 933, pagina 1.

2 Gaceta del Congreso 1048 de 2018 del 28 de noviembre de 2018, pagina 1. Gaceta del Congreso 1081 de
2018 del 28 de noviembre de 2018, pagina 1, Representantes Gustavo Bolivar y Aida Avella Esquivel.

® Gaceta del Congreso 1133 dei 13 de diciembre de 2018,
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3.1.1.4. El 18 y el 19 de diciembre se surtié el segundo debate en el Senado, del
proyecto de ley 197 de 2018-Senado, y 240 de 2018-Camara, de acuerdo con las
actas 40 y 41 del 18 y 19 de diciembre, publicadas en la Gaceta 585 de 2018%. Esta

acreditado que la plenaria aprobd la proposicidn positiva con el que termina el -

informe de ponencia, segin da cuenta [a Gaceta 585 de 2018.

3.1.1.5. En la misma fecha se surtid el segundo debate, el que se abrid con la
lectura de los articulos con proposiciones y sin proposiciones, y se votaron en
bloque los articulos que no tenian proposiciones. También esta probado que se
aprobaron por votacion nominal con 60 votos por el si y 17 votos por el no, para un
total de 77 votos.

3.1.1.6. Esta acreditado que se aprobaron los articulos 1°, 3°, 5°, 8°, 7°, 12, 13, 14,
17,19, 21, 22, 24, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43,
45, 46, 48, 49, 51, 52, 53, 55, 56, 57, 58, 59, 61, 62, 64, 73, 78, 79, 81, 82, 83, 84,
85, 86, 88, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 96, 99, 103, 104, 107, 109, 110 y 111. Estos
articulos se leyeron por la Secretaria tal y como estaban en la ponencia del
Proyecto de ley niimero 197 de 2018-Senado, 240 de 2018-Camara, asi como la fe
de erratas®.

3.1.1.7. En la misma sesién del 18 de diciembre de 2018 se concedid el uso de la
palabra al Senador David Barguil como Ponente del proyecto, y explicd el
contenido de la ponencia y de los articulos que tenian ponencia avalada por los
ponentes y por el Gobierno Nacional. Posteriormente se sometieron a votacion en
blogue los articulos 4°, 9°, 10, 11, 15, 44, 47, 50, 54, 60, 65, 78, 97, y 98 y fueron
aprobados con 65 votos por el si y 15 por el no. Asimismo, el Senador Barguit
explicé 12 articulos nuevos con modificaciones, lo que fueron sometidos a votacién
y se aprobaron con 66 votos por el sf y 18 por el no®.

3.1.1.8. En la misma fecha, se explicaron los articulos con proposiciones, asi como
el articulo sobre la vigencia de la ley y la fe de erratas, los que se aprobaron en
varias votaciones, seglin da cuenta el acta publicada en la Gaceta 585 de 20187,

3.1.1.9. £l 18 de diciembre de 2018, el Presidente ordend por Secretaria dar lectura
al titulo del proyecto de ley nimero 197 de 2018-Senado, 240 de 2018-Camara,
“Por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del
equilibrio del presupuesto nacional y se dictan ofras disposiciones”. La Presidencia

4 Gaceta del Congrese 588, Acta numero 40 de! 18 de diciembre de 2018, pagina 5 y a partir de |a pagina 13,
% lbidem, pagina 83.

¢ tbidem, pagina 100.

? ibidem, pagina 172.
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lo sometid a consideracion de la Plenaria, y cerrada su discusidén pregunté;
LAprueban los miembros de la Corporacién el titulo feido?, por lo que cumplidos los
tramites constitucionales, legales y reglamentarios, la Presidencia pregunts:
¢Quieren los Senadores presentes que el Proyecto de ley numero 197 de 2018
Senado, 240 de 2018 Camara aprobado sea Ley de la Republica? Se abrid el
registro para la votacion, y se aprobo el bloque del articulado, el titulo del proyecto
de ley y si se queria que fuese ley de la Republica, con 61 votos por el siy 13 por
el no®, seglin da cuenta la Gaceta

3.1.1.5. El 21 de diciembre de 218, se publicod el texto completo del articulado
debatido y aprobado por la Plenaria del Senado, y se publicé en la Gaceta 1152 del
de 2018°,

3.1.2. Tramite en Ja Cdmara de Representantes

3.1.2.1. El 13 de diciembre de 2018 se publicaron las 3 ponencias radicadas al
proyecto de Ley 197 de 2018-Senado, 240 de 2018-Camara. La primera ponencia
de archivo al proyecto fue suscrita por 3 Congresistas y publicada en la Gaceta
1143'%. La segunda ponencia positiva minoritaria al proyecto fue suscrita por 3
Congresistas y publicada en la Gaceta 1143 de 2018". La tercera ponencia
positiva mayoritaria al proyecto fue suscrita por 12 Representantes y publicada en
la Gaceta 1139 de 20182 El 17 de diciembre de 2018 se cumplié con el anuncio
del proyecto

3.1.2.2. El 18 de diciembre de 2018 se dio inicio al segundo debate en la plenaria
de la Camara de Representantes, como consta en el Acta 40 de la Sesién Plenaria
Extraordinaria, publicada en la Gaceta del Congreso nimero 138 de 2019, Con Ia
confirmacion por Secretaria del quorum decisorio de 197 Representantes se dio
inicio a la sesion. En primer lugar, se dio lectura a los 133 impedimentos
presentados por los representantes’®, y se votaron de forma nominal’s.

3.1.2.3. El 18 de diciembre de 2018, se inicid la presentacion de Ias tres ponencias,
una ponencia negativa o de archivo y dos positivas con modificaciones al texto del
proyecto, una mayoritaria y la otra minoritaria. Se decidié discutir y votar primero la

& Ibidem, pagina 173.

® Gaceta de! Congreso 1152 de 2018, aprobado el 18 de diciembre de 2018, pagina 1.

0 Gaceta del Congrese 1143, pagina 69.

" Gaceta del Congreso 1143, pagina 1.

12 Gaceta del Congreso 1139, pagina 1.

™ Gaceta de! Congreso 138 de 2018, acta de plenaria 03¢ del 18 de diciembre de 2018, pagina 9.
™ |bidem, pagina 20.

'8 Ibidem, pagina 71.
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ponencia de archivo, luego la ponencia positiva minoritaria vy luego la ponencia
positiva mayoritaria. '

3.1.2.4. El del 18 de diciembre de 2018, se estudié la ponencia de archivo suscrita
por la Representante Catalina Ortiz Lalinde, el Senador lvan Marulanda Gémez vy el
Senador Juan Luis Castro Cérdoba®. Se dio el uso de ia palabra a la
Representante Ortiz por diez (10) minutos. En su intervencidn manifestd su
desacuerdo con las exenciones del proyecio de ley y con la falta de garantias de
estabilidad fiscal para los ciudadanos™.

3.1.2.5. En el mismo sentido, el acta da cuenta de la intervencién posterior del
Representante Wilmer Leal, del Partido Polo Democratico, quien manifestd que no
se trataba de una ley de financiamiento, “(...) sino por el contrario, [de una]
Reforma Tributaria, y entre los aspectos que creemos nosotros tienen
inconvenientes en este Proyecto Presidente y compafieros estéan, el de ampliar la
base gravable a personas naturales con el objetivo de incrementar el recaudo, de
por si ya genera inconvenientes en la economia de las familias colombianas; la
generacion de grandes exencicnes tributarias que en lugar de generar ingresos
pueden generar un incremento al déficit fiscal y poner la Regla Fiscal en jaque,
agudizando la calfficacion que se da para las inversiones en el pais. £/ tercer gran
problema, la incertidumbre sobre quienes pueden tener derecho a las exenciones
generadas por el tema de la Economia Naranja, es un grave error que se ests
cometiendo aprobar una ley como esta, sin tener claro quiénes pueden y quiénes
no, tener este derecho con el motivo de fa Economia Naranja™®.

También intervino el Representante Jorge Alberto Gémez Gallego, del Polo
Democratico, que también suscribié la proposicion de archivo y manifestd a la
Plenaria su inconformidad con el proyecto porque considerd que la reforma implica
decrecimiento de los recaudos fiscales en 2020, 2021, 2022, afirmacion que se
sustentd en los estudios de Fedesarrollo y la ANIF, y que, a su juicio, aumenta el
“hueco fiscal” que ya existe en Colombia y que afecta a la clase media. En su
intervencion sostuvo:

“... la exencién de cinco afios para la Economlia Naranja, estos 5
afios van a beneficiar a los cisnes del Grupo Santo Domingo; a los
negocios de Carlos Slim; a las emisoras de Ardila Lille, Prisa v Santo
Domingo; a los canales privados de television; a Carvajal; a Oracle; a
Microsoft; esto es el ¢colmo que se invente una Reforma con una
exencion tributaria para estos monopolios, muy buena parte de ellos

18 bidem, pagina 72.
17 |bidem, pagina 73.
18 [bidem, pagina 74.
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extranjeros. Pero tal vez una de las cosas més odiosas de esta
Reforma Tributaria que ustedes espero no aprueben, es que van a
clavar unos impuestos a los accionistas, a los dividendos gue reciben
los accionistas, pero quedan exceptuados cuando se entregan
dividendos a sociedades o cuando se enfregan dividendos a
holdings, por efemplo, holding como el grupo Aval o como el Grupo
Empresarial Antioquefio quedan™ exentos de estas, pagos de
impuestos por utilidades™?.

Posteriormente intervino el Representante Intj Asprilla Reyes, del partido Verde,
que tambien manifesté su desacuerdo con el proyecto. Seguidamente intervino el
Representante German Navas Talero, del Polo Democratico, quien expuso a la
Plenaria su inconformidad con la iniciativa del Gobierno Nacional, y la calificd de un
engano del Ministro de Hacienda. En el mismo sentido intervino el Representante
Luis Alberto Alban Urbano del partido FARC, que consideré que la reforma es
inconveniente para el pais y que tampoco cumple con el objetivo trazado
inicialmente por el Gobierno Nacional de aumentar el recaudo tributario en 14
billones de pesos, en detrimento de los méas desfavorecidos y en favor de los
grandes capitales nacionales.

El Acta 40 del 18 de diciembre de 2018, también acreditd las intervenciones de los
Representantes Angela Maria Robledo Gomez, Edwing Fabian Diaz Plata, César
Augusto Pachén, Benedicto de Jesus Gonzalez Montenegro y Leén Fredy Mufioz
Lopera.

3.1.2.6. En la misma fecha, el Presidente de la Plenaria anuncio el cierre de la
discusion y la apertura del registro para la votacién de la proposicién de archivo con
la que termina el informe de ponencia, la cual se negd por 28 votos por el si y 107
por el no, para un total de 135 votos.

3.1.2.7. En la misma sesion del 18 de diciembre de 2018, se continud con el
informe de ponencia minoritaria para segundo debate con las modificaciones al
proyecto, suscrito por los Representantes Katherine Miranda, del Partido Verde,
David Racero, de la Coalicién Decentes, y Jose Reinaldo Cala, del partido FARC.

3.1.2.8. En esta sesién intervino el Representante David Ricardo Racero Mayorca,
como uno de los ponentes, y resalté que el proyecto es una alternativa para el pais
que contempla la necesidad de crear una reforma progresiva con caracter
distributivo. También intervino el Representante José Reinaldo Cala, quien
manifesté que inicialmente los ponentes tenfan acuerdo sobre ia idea de gravar al

¢ Ibidem, paginas 75y 76.




PROCURADURIA
GEAERAL E LA R

ConceptoNo. i §§ 5 b

sector financiero como uno de los sectores con mas ingresos en el pais, pero
finalmente la ponencia mayoritaria no contenia estas reglas.

Por su parte, la Representante Katherine Miranda Pefia intervino para manifestar
su preocupacion por las exenciones que contempla el proyecto para algunas
empresas, cuyo monto asciende a nueve (9) billones de pesos, lo gue resulta
inaceptable, cuando lo que se busca es mayores contribuciones por parte de
quienes tiene mayor capital y no para quienas resultan més afectados. Ilgualmente,
la Representante llamé la atencién sobre la poca rigurosidad que tuvo el Gobierno
y el Congreso para construir una Reforma Tributaria a gran nivel, como lo necesita

el pais, y advirtié la necesidad de que en dos (2) afios se tramite una nueva
reforma tributaria.

3.1.2.8. El Presidente de la Plenaria solicitd cerrar la discusidn y abrir el registro
para la correspondiente votacion de la proposicién con que termind el informe de
ponencia, la que se negd por 22 votos por el si y 96 votos por el no?°,

3.1.2.10. Posteriormente se procedi® a dar lectura a la proposicién con la que
termind el informe de ponencia positiva mayoritaria, suscritc por los
Representantes Alexander Bermidez Lasso, Hernande Guida Ponce, Irma Luz
Herrera Rodriguez, Milene Jarava Diaz, Fabio Fernando Arroyave, Wilmer Ramiro
Carrillo, Christian Munir Garcés, Nidia Marcela Osorio, Néstor Leonardoe Rico, Yamil
Arana, Juan Pablo Celis, John Jairo Roldéan, Christian José Moreno, Alvaro,
Antonio Zabarain, Armando Antonio Zabarain, Carlos Alberto Cuenca, que
pertenecen a diferentes partidos.

3.1.2.11. Posteriormente se dio inicio a la discusion de la ponencia, para o cual
intervino el Representante John Jairo Roldén Avendafio como coordinador ponente
del proyecto, quien explico a la Plenaria que la ponencia es el resultado de mas de
10 reuniones con 34 coordinadores de todos los partidos, v una audiencia pulblica
en la que participaron varios sectores de la economia nacional. Igualmente explicé
que el pais requeria de un instrumento normativo de caracter legal para financiar el
Presupuesto nacional (por mas de 14 billones de pesos que se disminuyeron a 7,1
billones de pesos), por lo que dicha ley no es una reforma tributaria sino de
financiamiento, pese a gue en su contenido existan componentes tributarios?’.

Adicionalmente, el coordinador ponente se refirid a varios temas sustanciales
dentro del proyecto como el impuesto a la gaseosa y a la cerveza, el impuesto al
consumo en casos de inmuebles, el impuesto a los patrimonios superiores a cinco

20 |bidem, pagina 88,
21 |bidem, pagina 93.
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mil millones de pesos, la normalizacién de activos en el exterior. Posteriormente
intervino la Representante Nidia Marcela Osorio Salgado, del partido conservador,
y manifestd la rigurosidad del trabajo de los ponentes con el Gobierno Nacional
para poder contar con un proyecto viable y sostenible, pero sobre todo que
garantice cubrir el déficit fiscal con que fue aprobado el Presupuesto General.
Asimismo, intervinieron los Representantes Bety Zorro del Partido Cambio Radical
y Hernando Guida Ponce del Partido de la U, quienes manifestaron estar de
acuerdo con la ponencia.

La Representante Juanita Goebertus intervino ante la Plenaria para llamar la
atencién sobre la necesidad de aumentar el recaudo para poder financiar temas
como la inversion social, el desarrollo sostenible, la implementacion del acuerdo de
paz, la inversion en los sectores rurales, y para manifestar su preocupacién porque
el proyecto no contribuye a estos propdsitos, pues solo financia 6.8 billones de
pesos y los restantes 9.2 billones son beneficios tributarios. Ademas, expuso temas
relevantes sobre la capacidad de recaudo, el contro! de la evasion fiscal. En el
mismo sentido intervinieron los Representantes Wilmer Leal Pérez, Jorge Alberto
Goémez Gallego, Angela Maria Robledo Gomez, David Racero Mayorca, Atilano
Alonso Giraldo, Benedicto de Jests Gonzalez Montenegro, Carlos Albert Carrefio
Marfn y César Augusto Pachon Achury.

Por su parte, la Representante de! partido Mira, Irma Luz Herrera Rodriguez
expuso sus comentarios a favor de la ponencia positiva y rescaté aquellas
modificaciones que se lograron hacer en las comisiones terceras y cuartas en
primer debate sobre la eliminacién de gravamen para algunos productos de
canasta familiar y de menor poder adquisitivo.

3.1.2.12. Luego de las intervenciones, el Presidente de la Plenaria anuncié el cierre
de la discusion y la apertura del registro para la votacién del informe de ponencia
mayoritario, el que se aprobd por 122 votos por el si y 24 votos por el no?2.

3.1.2.13. De conformidad con el Acta 40, una vez aprobada la proposicién con que
terminé el informe de ponencia se dio paso a la votacion del articulado, Ia que inicid
con el bloque de articulos que no tenian ninguna proposicién, esto es, los articulos
5,7, 14,16, 17, 21, 29, 30, 40, 41, 42, 43, 46, 49, 55, 56, 57, 58, 59, 61, 71, 73, 79,
81, 83, 84, 85, 86, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 99, 107, 109, 110 y 111. Estos articuios
fueron aprobados por 120 votos por el si y 23 votos por el no®.

22 tbidem, pagina 112,
% Ibidem, pagina 113. »
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3.1.2.14. El mismo 18 de diciembre de 2018, se abrid el registro para la votacion de
los articulos que tenian una sola proposicién, esto es, los articulos 47, 48, y 54, los
que fueron aprobados por una votacion de 123 votos por el si y 19 votos por el
no?*. Luego se votaron los articulos que tenian una sola proposicién, pero sin aval
de los ponentes ni del Gobierno, es decir, los articulos 3, 12, 13, 19, 25, 28, 27, 31,
33, 35, 36, 37, 39, 52, 62 y 69, sobre los que se abrid la votacion en bloque. Estas
proporciones se negaron con 34 votos por el si y 98 votos per el no. Nuevamente
se votaron de conformidad con el informe de ponencia, y se aprebaron con 110
votos por el siy 29 por el no®s.

3.1.2.15. El 18 de diciembre de 2018, continud la sesién del segundo debate en
Céamara de Representantes, y a las 10:00 am se inici6 la sesidn de la Plenaria en la
que el representante David Racero Mayorca manifesté su desacuerdo con mas de
100 proposiciones y su votacion en blogue. Posteriormente se continud con el
anuncio de los articulos que se votarian en bloque, y que tenian proposiciones,
esto es, los articulos 18, 23, 45, 51, 53, 67, 68, 70, 74, 75, 80, 82, 87, 88, 89, 101,
102, 103, 104, 105 y 106.

3.1.2.16. Previo a la votacidon, las Representantes Catalina Crtiz Lalinde, Juanita
Goebertus, Angela Maria Robledo, intervinieron y manifestaron su desacuerdo con
el proyecto. Por su parte, los Representantes Juan Pablo Celis y Samuel Hoyos
Mejia intervinieron en favor del proyecto?s.

3.2.2.17. Posteriormente se continud ¢con la explicacion de las demas proposiciones
por parte del Representante Juan Carlos Lozada, Atilano Alonso Giraldo, Oswaldo
Arcos Benavides, y se abrid el registro para votar las proposiciones no avaladas,
las que se negaron con 23 votos por el si y 95 votos por el no?’. En consecuencia,
se sometieron a votacion los articulos 1°, 2°, 4°, 18, 23, 45, 51, 53, 67, 68, 70, 74,
75, 80, 82, 87, 88, 89, 101, 102, 103, 104, 105 y 106, de conformidad con el
informe de ponencia, y fueron aprobados con 101 votos por el s y 25 votos por el
no.

3.1.2.18. El Representante Juan Pablo Celis Vergel intervino para insistir en
someter a consideracion de la Plenaria de la Camara la proposicién de acoger el
texto aprobado en el Senado. Los Representantes Juan Carlos Wills Ospina del
partido Conservador, Fabio Fernando Arroyave Rivas del partido Liberal, Irma Luz
Herrera Rodriguez del partido MIRA, John Jairo Roldan Avendafio, apoyaron la

% |bidem, pagina 126.
25 |bidem, pagina 153,
26 [bidem, pagina 14.
27 [bidem, pagina 19.
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proposicion y sefialaron su preocupacién por el vencimiento del término de las
sesiones extraordinarias, razén por la cual solicitaron al Senador David Barguil,
quien fue ponente en el Senado de la Republica del proyecto, para que ilustrara a
la Camara de Representantes sobre el texto aprobado en el Senado, pues las
modificaciones y proposiciones en esa célula eran iguales a las que se debatieron
en la Camara de Representantes.

3.1.2.19. De conformidad con el Acta 40 de 2018, el Senador David Barguil Asis
intervino ante la Plenaria de la Camara para explicar el contenido del texto que se
adopto en el Senado. Sobre esta intervencién resulta relevante lo siguiente:

“...Ahora les puedo enumerar algunos de ellos; pero en términos
generales, Presidente, no hubo modificaciones sustanciales del
trabajo hecho por los ponentes de Camara y de Senado doctor John
Jairo, usted allf liderd, como varjos de los compaferos de la Céamara,
fa estructuracion de esa ponencia para segundo debate, los temas
gruesos, rentas personas naturales, quedd exactamente como se
aprobo en fa ponencia entre Céamara y Senado, no se modificé, es
decir, van a pagar marginalmente mas quienes ganan més de 33
millones de pesos en adelante; atendimos el llamado que hizo Ia
Camara, yo recuerdo a John Jairo a Yamilito, a varios de los
comparieros diciendo que no se podia gravar la clase media, que
nadie se acuerda de la clase media, que nadie defiende la clase
media y, por supuesto, mucho menos los sectores populares, asi
quedo renta en persona natural, patrimonio, la ponencia decidié que -
la tarifa fuera del 1% y que fuera transitorio por tres afios, no se
modificé en Senado, asi quedd el patrimonio.

El tema de bebidas azucaradas, de gaseosas y de cervezas en
plurifasico, no hubo ninguna modificacién, quedé como venia
aprobado, con una sola acotacién, que no fue en Senado sino en la
ponencia, para tranquilidad de ustedes y para que lo puedan explicar,
se resolvi el problema de fos tenderos, ;por qué?, porque como los
tenderos se acogen al régimen simple ya no va a ver el problema del
recaudo del IVA en Jos tenderos y los pequefios negocios que
venden la cerveza y Ja gaseosa porque simplemente ellos pagan el
impuesto de régimen simple, con eso resolvimos esa problemética
que fanto, desde la Camara, se habia defendido para no afectar
tenderos y pequefios negocios en el tema de cerveza y gaseosa, asi
quedo.

El tema de normalizacién, yo quiero dejar claridad de ese articulo de
la penalizacion que fanta preocupacion ha generado, primer
efernento, ademas se presenté una proposicion, también escuchando
lo que ustedes plantearon, no va a aplicar, no se van a accionar las
investigaciones de tipo penal de manera ordinaria, no es que ahora
fodo el mundo, no es que al pequefio contribuyente que se equivocd
en la declaracion de renta, se equivoct en una factura o se equivoco
en un papel, inmediatamente se le da trasfado a que haya un
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proceso penal para meterlo a la cércel, no es asi, lo que dice e/ texto,
con la modificacién que se planted, es que una junta presidida por Ja
DIAN solicitara de manera expresa a la Fiscalia abrir los procesos v,
diganme bien cual es la razén de ser de eso, que sean casos
gjemplarizantes, no temas cotidianos y diarios, y ahora bien, solo
fraudes a partir de 8.600 millones de pesos de ahi en adelante son
los que tendran pena privativa de la libertad, por debajo de 8.600
millones el valor del fraude no tiene pena privativa de la libertad y con
el solo pago de la deuda se extingue la accién penal, eso nos da
tranquifidad de que aqui no se va a abusar de esa figura para
perseguir a los cofombianos, pero diganme bien, yo escuché a varios
companeros de la Camara, sobre todo aqui gritamos més duro y
hablamos mas duro que en el Senado, decir que este pals tenia que
tomarse en serio la evasion y la elusién, que hay 40 o 50 billones de
pesos que se pierden, y eso es lo que obliga a que cada dos afios
haya reforma tributaria, aumentandoc tarifas a los que s/ pagamos;
pues comparieros, la forma de perseguir a esos evasores y a esos
que eluden, es dandole herramientas a la DIAN y a las autoridades
competentes para que persigan a esos que engafian al Estado,
opera en Estados Unidos, en México, en Chile, en la mayoria de

paises de Europa, no pocdemos matar el tigre y salirle corriendo al
cueros,

En el mismo sentido y para dar claridad al articulado aprobado por el Senado
intervino el Representante Oscar Dario Pérez Pineda, quien también hizo

referencia a los temas més &lgidos del proyecto en materia penal, seglin da cuenta
el Acta 40 de 2018.

3.1.2.20. Posteriormente, la Presidencia ordend poner en consideraciéon de la
Plenaria el texto del Proyecto de ley nimero 240 de 2018-Camara, 197 de 2018
Senado, “por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento
del equilibrio del Presupuesto General y se dictan otras disposiciones”, aprobado
por el Senado. Los Representantes John Jairo Roldan, Carlos Julio Bonilla, Alvaro
Monedero, Juan Pablo Celis, Oscar Dario Pérez, John Jairo Cardenas, Christian
Garces, Juan David Vélez, Enrique Cabrales, Victor Manuel Ortiz, Irma Herrera,
Milene Jarava, Silvio Carrasquilla, Fabio Arroyave suscribieron la proposicion?®. La
Pienaria de la Camara aprobé esta proposicidn con una votacion de 97 votos por el
si y 51 votos por el no.

3.1.2.21. El 27 de diciembre de 2018, se publict el texto definitive aprobado por la
Plenaria de la Camara de Representantes, y se envié a la Presidencia de la
Republica para su correspondiente sancién y publicacion.

28 [biderﬁ, pagina 23 y siguientas,
A |pidem, pagina 26.
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3.2. Analisis de los carqos

3.2.1 Cargos por violacion al principio democrético v a la ausencia de debate

El articulo 157 de la Constitucion Politica establecié cuatro debates para el tramite
ordinario de las iniciativas legislativas, razén por la cual se deben surtir dos debates
en cada Camara, uno en la Comisién competente para conocer de la materia a la
que se refiere el proyecto de ley, v el segundo la Plenaria de cada Camara. El
principio democratico se concreta en el debate, esto es, en la deliberacién que se
hace al interior de cada célula legislativa (Comisiones constitucionales o legales), o
de cada una de las Camaras (Camara o Senado).

Ahora bien, la Corte Constitucional ha sostenido que “(...) por ‘debate’ debe
entenderse la oportunidad que tienen los congresistas de realizar la discusién sin
que se deba medir de alguna forma la calidad, la intensidad, la profundidad y la
suficiencia del debate o la deliberacién, ya que una exigencia de deliberacién mas
que una garantia serfa una imposicién que limitaria sin justificacién los derechos
politicos de los miembros del Congreso. La intensidad de! debate o deliberacién
dependera entonces del grado de consenso o de rechazo de la propuesta, que en
todo caso no debe constrefiir los derechos politicos de las minorias o de fa
oposicién™®. Asi las cosas, el debate en el plano del trémite legislativo implica la
existencia de deliberacion, y su contundencia se refleja en las decisiones que arroje
cada sesion en el Congreso, razén por la cual su andlisis no debe partir de una
cualificacion especifica o de la exigencia de una forma determinada para su
realizacion.

En el mismo sentido, ha precisado que son elementos del debate:

“( E! ntmero minimo de congresistas que deben estar presentes
para iniciar la deliberacion de cualquier asunto, asi como para
adoptar decisiones (Articulo 145, CP). (ii} La mayoria necesaria para
adoptar decisiones en la respectiva corporacién que, salvo gue la
Constitucion exija una mayoria especial, debe ser la mayoria de los
votos de los asistentes {Articulo 146, CP). (iii) El caracter imperativo
de fos debafes en las comisiones y en las plenarias, sin los cuales
ningtn proyecto puede llegar @ ser ley (Articulo 157, CP). (iv) La
necesaria publicidad de lo que va a ser sometido a debate como
presupuesto minimo para garantizar la participacién efectiva de los
congresistas (Articulo 157, CP). (v} El periodo minimo que debe
mediar entre debates como garantia de que la decision del Congreso
sobre el proyecto de ley es producto de una reflexién ponderada

30 Corte Constitucional, Sentencia C- 252 de 2612, 5
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(Articulc 160, CP). (vi) La votacién de lo discutido como finalizacién
del debate (Articulo 157, CP). (vii) La definicién legal de debate
(articulo 94, inciso 1, Ley 5% de 1992). (viii) El momento de iniciacion
y de terminacion del debate (articulos 94, inciso 2, 157 y 176, Ley 5°
de 1992). (xi) EI quérum deliberatorio y decisorio requerido (articulos
95, y 117 a 119, Ley 5% de 1992). (x) Las reglas generales que rigen
fa intervencion de los congresistas en el debate de proyectos de ley y
de actos legisiativos (articulos 96 a 105, Ley 5° de 1992). (xi) Las
condiciones para el aplazamiento del debate (articulo 107, Ley 52 de
1992). (xii) La suficiente ilustracion como condicion para el cierre del
debate (articulos 108 y 164, Ley 5% de 1992);

Pues bien, para el Ministerio Publico estd probado que en el presente caso hubo
efectivamente deliberacidn y, por tanto, debate. Esta deliberacion estuvo presente
en la aprobacion en primer debate y segundo debate el proyecto de Ley 197 de
2018 Senado, 240 de 2018 Céamara, de acuerdo con lo que estéd acreditado en el
tramite legislativo, pues la participacién deliberativa de los miembros del Congreso
a través de intervenciones verbales, escritas (constancias) y de proposiciones en el
debate, tanto en las Comisiones Terceras y Cuartas de la Camara y del Senado
que sesionaron conjuntamente los dias 29 de noviembre y 3, 4 y 5 de diciembre de
2018, como en las Plenarias de una y otra Camara, dan cuenta de la existencia de
deliberacion.

En el mismo sentido, esta acreditado que los partidos de oposicion tuvieron [a
oportunidad de presentar, en el marco de la deliberacidn, la diferentes posturas,
propuestas y conclusiones respecto del contenido de la iniciativa legislativa en
comento. Por ejemplo, la Representante Luvi Katherine Miranda Pefia manifestd a
fa plenaria:

“L.es agradezco a fodos los partidos politicos de verdad, porgue
desde fa oposicidon nosolros nos sentimos que se nos respetd la
palabra, y espero que, en este debate, en la discusién, en esta (ftima
discusion, también tengamos la posibilidad de mostrar nuestros
argumentos a favor y en contra, con total libertad™*.

En consecuencia, la Procuraduria considera que no hubo violacién al principio
democratico en cuanto al tramite deliberative de la iniciativa legislativa, pues de
acuerdo con las actas y constancias del procedimiento surlido en Cémara y
Senado, en todos existio deliberacién. En el presente caso la deliberacion implico ir
mucho mas alla de la mera lectura del articulado, pues se presentd debate de
propuestas, puntos de vista, posiciones y desacuerdos respecto del articulado o
texto del proyecto de Ley. Esto esta acreditado, por ejempio, en el nimero de
proposiciones que se presentaron frente al texto, el nimero de ponencias

¥ Gaceta 138 del 18 de diciembre de 2018, publicada el 20 de marzo de 2019, pagina 87.
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radicadas en cada debate, puestas en consideracién y votadas por cada Camara,
asi como la oportunidad que se le dio a cada representante de partido que desde la
oposicion y de los demas partidos solicité el uso de la palabra.

Ahora bien, respecto a la proposicién presentada por los Representanies a la
Camara en la Plenaria, que tuvo por objeto acoger el texto votado en el Senado,
para el Ministerio Plbico estd probado que esta decisién fue justamente el
resultado de todo el proceso de deliberacién que antecedid a esta proposicion,
segun quedé probado en el trémite en la Camara de Representantes. Es
importante resaltar que el texto aprobado en el Senado, y que se sometié a la
consideracion de la Cémara de Representantes, guarda una estrecha relacion
tematica con el texto que se aprobé en el Senado. Esto se explica porque, como se
indicd, el proyecto se tramitd de forma conjunta por los Comisiones Terceras y
Cuartas del Senado y de la Camara de Representantes, v es importante resaltar
que los ponentes fueron los mismos tanto en Camara como en Senado, y que los
ejes tematicos o materias de discusién fueron los mismas, tal y como lo sostuvo el
Senado Barguil en su informe.

En efecto, en el Acta de la Plenaria de la Camara 40 del 18 y 19 de diciembre de
2018, esta acreditado que la decision final de adoptar el texto votado en la Plenaria
obedeci al tramite de mas de 100 proposiciones sobre el articulado de la ponencia
mayoritaria, lo que impedia poder contar con un texto definitivo el 19 de diciembre,
fecha limite de sesicnes extraordinarias en el Congreso, razén por la cual y
teniendo en cuenta que los mismos ponentes habian participado en las
deliberaciones del primer debate de las Comisiones Terceras y Cuartas conjuntas,
se propuso adoptar dicho texto, pues las proposiciones que acogié la ponencia
obedecian a los temas que generaron justamente el mayor debate.

Ahora bien, en una de las demandas se sostiene que el tiempo de intervencion del
senador Barguil fue insuficiente para poder explicar a la Plenaria el contenido del
proyecto. Sin embargo, y de conformidad con el Acta 040 del 18 y 19 de diciembre,
la intervencién inicial del Senador fue entregada por la Presidencia de la Plenaria
por 15 minutos, los cuales posteriormente fueron adicionados para culminar con la
explicacion, tiempo que es relativamente mayor al que utilizé cada uno de los
Representantes que pudo intervenir para explicar su ponencia, esto es, de 7, 10 y
como méaximo 16 minutos, razén por la cual el tiempo fue incluso ligeramente mas
ampilio,

Sumado a lo anterior, la intervencion del Senador Barguil se efectud una vez los
Representantes ya habian debatido, estudiado e incluso votado la mayoria de los
articulos del texto, razén por la cual tuvo una funcidn informativa sobre los temas

gue generaron mayor discusién y que ya habian sido debatidos por la Plenaria gs
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la Camara. Asi las cosas, el Ministerio PUblico considera que en la sesién hubo
suficiente ilustracién sobre temas que ya habian sido objeto de deliberacién en la
Plenaria, y que comenzaron a debatirse desde el 18 de diciembre.

Como esta probado que en el tramite del proyecto de Ley 197 de 2018-Senado,
240 de 2018-Camara, se respetd el principio democratico de deliberacion de
acuerdo a las reglas minimas para el debate parlamentario, y ademas se garantizd
el derecho de participacion de las minorias, y el quorum necesario para discutir y
votar el proyecto, el Ministerio Publico estima que el cargo no debe prosperar.

3.2.2. Cargo por violacion al principio de publicidad

El principio de publicidad es un instrumento que permite un mayor contro! al
ejercicio del poder legislativo y que implica que las actuaciones y las decisiones
son publicas por cuenta de sus funciones de representacion de la ciudadania y la
participacion efectiva de los congresistas® de los diferentes partidos y bancadas, lo
gue imprime mayor transparencia a la aplicacién de las reglas dentro del debate,
asi como el respeto por ias reglas de las mayorias a la hora de decidir, y el derecho
a la igualdad de los congresistas y sus bancadas®,

Los demandantes consideraron que la falta de publicacién del texto que finalmente
se votd en la Plenaria de la Camara de Representantes generd un vicio de
procedimiento insubsanable que vulnerd el principio de publicidad, de conformidad
con los articulos 157 de la Constitucién y 178 del Reglamento del Congreso.

Para resolver este punto es importante tener en cuenta el articuio 156 de la Ley 52
de 1992, el que establece:

ARTICULO 156 “PRESENTACION Y PUBLICACION DE LA
PONENCIA. E/ informe sera presentado por escrito, en original y dos
copias, al secretario de la Comisién Permanente. Su publicacion se
haré en la Gaceta del Congreso deniro de Jos tres (3) dias
siguientes.

Sin embargo, y para agilizar el tramite del proyecto, el Presidente
podra autorizar la reproduccion del documento por cualquier medio
mecénico, para distribuirlo entre los miembros de la Comisién, ello,
sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccion en la Gaceta del
Congresc”.

32 Corte Constitucional, Sentencia C- 473 de 2004,

3 Corte Constitucional, Sentencias C-540 de 2012. Cfr. Sentencias de la Corte Constitucional: C-397 de 2010,
C-840 de 2008, C-1040 de 2005, C-951 de 2001, C-161 de 1938 y C-386 de 1996. Autcs de Sala Plena 033 de
2009 vy 232 de 2007,
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De conformidad con esta disposicion existen otros medios para garantizar el
principio de publicidad en casos en los que por la premura no se pueda cumplir con
la publicacion en la Gaceta del Congreso, con el fin de hacer mas expedito y
efectivo el tramite legisiativo, y darle celeridad al debate, tal y como ocurrié en el
tramite de la Ley 1943,

Ahora bien, pese a que el texto que se acogid en la Plenaria de la Camara de
Representantes no fue previamente publicado en la Gaceta del Congreso, su
contenido no se aparta del que se discutié y tramitd durante dos dias con los
informes de ponencias y las proposiciones, y previo a la votacion, se contd con una
ilustracion verbal por parte de uno de los Senadores ponentes del proyecto, quien
explicd de manera clara y detallada el contenido del texto que, como se dijo, no
difiere del aprobado en el Senado de la Republica, razén por la cual no se pueden
sostener, a partir de los hechos probados, que los Representantes no conocian el
texto.

Este analisis tiene sustento en el principio de instrumentalidad de las formas, que
tiene fundamento en la primacia de lo sustancial sobre lo formal, y segtn el cual las
formas procesales deben interpretarse teleolégicamente en funcion de la
consecucion de un fin sustantivo, es decir, pese a que exista una forma
preestablecida, esta debe perseguir un fin sustantivo, razén por la cual “(...) solo
cuando el desconocimiento de una formalidad afecta un valor sustantivo de
naturaleza constitucional, es que dicha situacién tendra relevancia en el juicio de
constitucionalidad™4,

El Ministerio Pablico considera que estéd probado que el defecto que se presentd
por cuenta de la falta de publicacion del texto aprobado por el Senado previo a la
votacion en la Cédmara de Representantes en la Gaceta, se subsand con la
exposicion del Senador Barguil, pues se constituyd como una explicacidn
informativa sobre cuestiones que ya se habian debatido y votado en el marco de
las sesiones de los dias 18 y 19 de diciembre de 2018 en la plenaria de la Camara
de Representantes. En cualquier caso, el Ministerio Publico considera que la Corte
también debe analizar la ocurrencia de este presunto vicio a la luz del principio in
dubio pro legislatoris, segun el cual en “...) caso de duda razonable acerca de la
ocurrencia de un vicio de procedimiento, aquélla debe ser resulta a favor de la
decision mayoritaria adoptada por un cuerpo deliberante, como lo es el Congreso
de la Republica”, pues es clarc que en este caso la intencién de la Plenaria era
aprobar mayoritariamente el proyecto.

3 Corte Constitucional, Sentencia C- 277 de 2007.
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3.2.3. Omisién de la consideracidn vy votacién por parte de |a plenaria de la Cémara
del titulo del provecto

En lo que tiene que ver con el Gltimo cargo planteado por uno de los demandantes
el Ministerio Publico constata que, en efecto, no existe prueba que acredite que se
considero y se votd el titulo del proyecto. Sin embargo, y en aplicacion del principio
de instrumentalidad de las formas, el Ministerio Publico considera que en ningun
momento se afectd sustancialmente un valor constitucional por cuenta de esta
omision, pues es evidente que el tituio estaba contenido en el texto aprobado por el
Senado y sobre el que la Plenaria de la Céamara discutio, tal y como quedd
acreditado en el tramite en el que algunos Representantes critican expresamente la
calificacion de la ley como de financiamiento, y otros sostuvieron que era
necesarias para financiar los presupuestos.

En este sentido, existe una vinculacién tematica entre el contenido de la ey y el
titulo, y para el Ministerio Publico estd suficientemente probado que los
Representantes tenfan la intencion de votar el contenido de una disposicion que
regula el financiamiento del presupuesto, y también es importante resaltar que en el
proyecto del Senado si se votd explicitamente el titulo, razén por la cual se Propuso
de manera integral dentro del cuerpo normativo que se someti¢ a consideracién de
la Plenaria de la Camara de Representantes el 19 de diciembre de 2018.

El Ministerio Publico reitera que del tramite del proyecto los miembros de la
Camara conocieron el texto y el titulo del proyecto que dio origen a la Ley 1943 de

2018, y este conocimiento fue justamente el que permitié el debate durante el 17, el
18 y el 19 de diciembre de 2018.

4, Solicitud

En mérito de lo expuesto, el Ministerio Publico le solicita a la Corte Constitucional
que declare EXEQUIBLE la Ley 1943 de 2018, por los cargos analizados.

Atentamente,

M | A N L'

../ FERNANDO C FLOR
Procurador Genegaf’de la Nacidn
%MRR
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