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Demanda de inconstitucionalidad contra la
Ley 1527 de 2012 “Por medio de la cual
se establece un marco general para la
libranza o descuento directo y se dictan
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Magistrado Ponente: )
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Bogota D.C., treinta (30} de octubre de dos il trece {2013)

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

SENTENCILA

L. ANTECEDENTES

Los ciudadanos Alfredo Beliran Sierra v Clemencia Dupont Gonzilez
(12-9332), y Clara Inés Gonzalez Aranda (D-9340), en ejercicio de ia
accion publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y
242 de la Constitucién Politica, formularon sendas demandas de
inconstitucionalidad contra la Ley 1527 de 2012 “Por medio de la cual
se establece un marco general para la libranza o descuento divecto y se
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Expedientes 13-9332 y D-9340 Acumulados

dictan otras disposiciones”.

En sesion llevada a cabo el diez de octubre de 2012, la Sala Plena de la
Corte Constitucional resolvié acumular las demandas radicadas bajo los
numeros D-9332 y D-9340 con la finalidad de que se tramitaran
conjuntamente y se decidieran en una misma sentencia.

Mediante Auto del 29 de octubre de 2012, el Magistrado Sustanciador
resolvié admitir las demandas', dispuso su fijacién en lista a efectos de
permitir la intervencién ciudadana y, simulténeamente, corri6 trastado al
sefior Procurador General de la Nacion para que rindiera el concepto de
su competencia. En la misma providencia, ordend ademés a los
Gecretarios Generales del Senado de la Replblica y de la Camara de
Representantes remitir originales o copia auténtica de las Gacetas del

Congreso en tas que consten los antecedentes legislativos de los tramites
de laLey 1527 de 2012,

De igual forma, en el citado auto se dispuso comunicar la iniciacion del
presente proceso a la Presidencia de la Repuiblica, a la Presidencia del
Congreso, al Ministro de Interior, al Ministro de Justicia y del Derecho y
a la Defensoria del Pueblo, asi como invitar a participar a los decanos de
tas facultades de Derecho de las Universidades Nacional de Colombia,
Pontificia Universidad Javeriana, del Rosario y Externado de Colombia,
a la Academia Colombiana de Jurisprudencia y al Instituto Colombiano
de Derecho Procesal, para que emitan concepto en relacion con la
disposicion demandada, de conformidad con el articulo 13 del Decreto
2067 de 1991.

Efectuados los tramites constitucionales y legales previstos en el articulo
242 de la Constitucion Politica y en el Decreto 2067 de 1991, procede
esta Corte a decidir sobre 1a demanda de la referencia.

7. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacién se transcribe ci texto completo de la Ley 1527 de 2012,
conforme a su publicacion en el Diario Oficial No. 48 414 de 27 de abril
de 2012:

“LEY 1527 DE 2012

(abrii 27)

por medio de la cual se establece un marco general para la libranza
o descuento directo y se dictan otras disposiciones.

'L a demanda correspondiente al expediente D-9340 se admitio en relacién con la ciudadana Clara Inés
Gonzalez Aranda vy fue inadmitida y posteriormente rechazada en €l caso de Rafael Hernando Prieto
Lucngas v Jorge Cerquera Duran, pues la misma no contenia la diligencia de presentacion personal de
aguellos,
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Ei Cengreso de Colombiz
DECRETA:

Articulo 1° Objeto de la libranza o descuento directo. Cualquier
persona natural asalariada, contratada por prestacion de servicios,
asociada a una cooperativa o precooperativa, Jondo de empleados o
pensionada, podrd adquirir productos y servicios financieros o
bienes y servicios de cualquier naturaleza, acreditados con si
salario, sus pagos u honorarios o su pension, siempre gue medie
autorizacion expresa de deseuento dada al empleador o entidad
pagadora, quien en virtud de lg suseripeion de la libranza o
descuento directo otorgada por ol asalariado, contratista o
pensionado, estard obligado a girar los recursos directamente a la
entidad operadora,

Pardgrafo. La posibilidad de adquirir productos y servicios
Jinancieros o bienes y servicios de cualquier naturaleza a ravés de
libranza no constituye necesariamente, a cargo del operador la
ohligacion de otorgarlos, sino que estardn sujetos a la capacidad de
endeudamiento del solicitante y a las politicas comerciales del
operador.

Articulo 2° Definiciones aplicables a Jos producios y servicios
Jinancieros adquiridos mediante {ibranza o descuento directo. Las
siguientes definiciones se observardn para los efectos de aplicacion
de la presente ley:

a) Libranza o descuento directo. Es la autorizacion dada por el
asalariado o pensionado, al empleador o entidad pagadora, segun
sea el caso, para que realice el descuento del salario, o pension
disponibles por ¢l empleado o pensionado, con el objeto de que sean
giradas a favor de las entidades operadoras para atender los
productos, bienes y servicios objeto de libranza.

b) Empleador v entidad pagedera. Es Io persona natural o juridica,
de nateraleza piblica o privada, que tiene a su cargo la obligacién
del pago del salario, cualyuiera que sea la denominacién de la
remuneracion, en razén de la ejecucion de un irabajo o porgue tiene
a su cargo el page de pensiones en calidad de administrador de
Jondos de cesantias y pensiones,

¢) Enfidad operadora. Es la persona  juridica o patrimonio
autonomo  conformado en desarrollo del contrato de Jfiducia
mercantil que realiza operaciones de libranza o descuento divecio,
por estar aulorizada legaimente para el manejo del ahorro del
piblico o para el manejo de los aportes 0 ahorros de sus asociados,
o aquella que, sin estarlo, realiza dichas operaciones disponiendo de
SUS propios recursos o a través de mecanismos de JSinanciamiento
autorizados por la ley. En estos casos deberd estar organizadu como
Instituto de Fomento v Desarrollo (Infis), sociedad comercial,
socledades mutuales, o como cooperativa, y deberd indicar en su
objeto social la realizacion de operaciones de libranza, el origen
licito de sus recursos y cumplir con las demds exigencias legales
vigentes para ejercer la actividad comercial. Esias entidades
operadoras estardn sometidas a la vigilancia de la Superintendencia
de Sociedades.
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d) Beneficiario. Es la persona empleada o pensionada, titular de un
producto, bien o servicio que se obliga a atender a través de la
modalidad de libranza o descuento directo.

Pardgrafo 1°. Para efectos de la presente ley, se enliende como
asalariado aquel que lenga un conirato laboral vigente suscrito
entre ¢l deudor que autoriza los descuentos y la entidad pagadora,
como contratista aquel que tenga un contrato u orden de prestacion
de servicios vigente, como asociado aquel que se encuentre
vinculado a una cooperativa o precooperativa, como afiliado aquel
que se encuentre vinculado a un fondo administrador de cesantias y
como pensionado aquel que tenga la calidad de beneficiario de una
mesada o asignacion pensional.

Pardgrafo 2° En los casos en los que la persona Juridica realice
operaciones de libranza con cargo a recursos propios, 0 a ravés de
mecanismos de financiamiento autorizados por la ley, las
Superintendencias Financiera, Solidaria y de Sociedudes deberdn
diseiar mecanismos idoneos y suficientes para controlar el origen
licito de los recursos.

Pardgrafe 3°. Se encuentran expresamente excluidas del dmbifo de
aplicacién de la presente ley, las cooperativas de trabajo asociado y
sus trabajadores asociados.

Articulo 3° Condiciones del crédito a través de libranza o
descuento directo. Para poder acceder a cualquier tipo de producto,
bien o servicio a través de la modalidad de libranza o descuento
direcio se deben cumplir las siguientes condiciones:

[ QCue exista autorizacion expresq e irrevocable por parte del
beneficiario del crédito a la ewidad pagadora de efectuar la
libranza o descuento respectivo de conformidad con lo establecido
en la presente ley.

2. Que en ningun caso la tasa de interés correspondiente a los
productos 'y servicios objeto de libranza, supere la tasa mdxima
permitida legalmente.

3. Que lu tasa de interés pactada inicialmente sélo sea modificada
en los eventos de novacion, refinanciacion o cantbios en la situacion
laboral del deudor beneficiario, con su expresa autorizacion.

4. Que para adquirir o alquilar vivienda, el deudor beneficiario
podrd tomar un seguro de desempleo, conira el cual eventualmente
podrd repetir la entidad operadora en los casos de incumplimiento.
5. Que la libranza o descuento directo se efectiie, siempre y cuando
el asalariado o pensionado no reciba menos del cincuenta por ciento
(50%) del neto de su salario o pension, después de los descuentos de
ley. Las deducciones o retenciones que realice el empleador o
entidud pagadora, que lengan por objeto operaciones de libranza 0

descuento  directo, quedardn  exceptuadas  de la restriccion

contemplada en el numeral segundo del articulo 149 del Cddigo
Sustantivo del Trabajo.

Pardgrafo 1° La cesidn de créditos objeto de libranza otorgados
por las entidades operadoras implicard, por ministerio de la ley, la
transferencia en cabeza del cesionario del derecho a recibir del
empleador o entidad pagadora el pago del bien o servicio que se
atiende a través de la libranza o autorizacion de descuento directo
sin necesidad de requisito adicional. En caso de que tales créditos se
vinculen a procesos de titularizacion, el monto del descuento directo
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correspondiente a dichos créditos serd transferido con sujecién a lo
dispuesto en esta ley, por la entidad pagadora a favor de la entidad
legalmente fucultada para realizar operaciones de titularizacion que
tenga la condicion de cesionario, quien lo podrd  recibir
directamente o por conducto del administrador de los créditos
designado en el proceso de titularizacion correspondiente.
Pardgrafo 2°. En los casos en que el monto a pagar por concepto de
los productos objeto de libranza para descuento directo esté
estipulado en modalidad determinable con referencia a un indice o
unidad de valor constante, el bencficiario podré autorizar el
descuento directo por una cuantic minima mensual definida de
comiin acuerdo con la entidad operadora.

Articulo 4°. Dercchos del beneficiario. En cualquier caso el
beneficiario tiene derecho de escoger libre v gratuitamente cualguier
entidad operadora para efectuar operaciones de libranza, asi como
aguella a través de la cual se realiza ¢l pago de su noming,
honorarios 0 pension.

Asi mismo, tiene derecho a solicitar que los recursos descontados de
su salario, pagos u honorarios, aporle, o pension sean destinados a
una cuenta AFC o a otra de igual naturaleza.

Ln ningun caso, el empleador o entidad pagadora podrd cobrar o
descontar cuota de administracion, comision o suma alguna por
realizar el descuento o el giro de los recursos, so pena de ser objeto
de wna sancién pecuniaria equivalente al doble del valor total
descontado por la libranza, ef cual le serd aplicado por lg autoridad
correspondiente.

Cuando el beneficiario tenga la calidud de consumidor financiero,
estard amparado por el Titulo [ de la Ley 1328 de 2009 los demds
consumidores estardn amparados por el Estatuto de Proteccion al
Consumidor y las normas que lo modjfiquen y adicionen.

Articulo 5°. Obligaciones de la entidad eperadora. Sin perjuicio de
las responsabilidades que le asisten por mandato legal y
reglamentario, la entidad operadora tiene el deber de dejar a
disposicién de los beneficiarios de sus productos, bienes y servicios
a través de la modalidad de libranzc, el extracto periodico de su
crédito con una descripeidn detallada del mismo, indicando un
numero de teléfono y direccién electronica en caso de dudas o
reclamos, asi mismo deberd reportar la suscripcion de la libranza a
los bancos de datos de informacion Jinanciera, crediticia, comercial
y de servicios, para lo cual deberé cumplir a cabalidad con los
requisitos  establecidos por estos en sus reglamentos y lo
contemplado en la Ley 1266 de 2008 y demds normas que la
modifiquen, adicionen o reglamenten.

Articulo 6°. Obligaciones del empleador o entidad pegedora. Todo
empleador o entidad pagadora estard chligada a deducir, retener y
girar de las sumas de dinero que haya de pagar a sus asalariados,
contratistas, afiliados o pensionados, los valores que estos adeuden
a la entidad operadora para ser depositados a drdenes de esta,
previe consenlimiento expreso, escrito e irrevocable del asalariado,
contratista, afiliodo o pensionado en los términos téenicos
establecidos en ¢l acuerdo que deberd constituirse con la entidad
operadora, en virtud a la voluntad y decision gue toma el
beneficiario al momente de escoger libremente su operadora de
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libranza y en el cual se establecerdn las condiciones técnicas y
operativas necesarias para la transferencia de los descuentos. El
empleador o entidad pagadora no podrd negarse injustificadamente
a la suscripeion de dicho acuerdo.

La entidad pagadora deberd efectuar las libranzas o descuentos
autorizados de la nomina, pagos u honorarios, aportes o pension de
los beneficiarios de los créditos y wasladar dichas cuotas a las
entidades operadoras correspondientes, dentro de los tres dias
habiles siguientes de haber efectuado el pago al asalariado,
contratista, afiliado, asociado o pensionado en el mismo orden
cronologico en que haya recibido la libranza o autorizacion de
descuento directo.

Igualmente, el empleador o entidad pagadora tendrd la obligacicn
de verificar, en todos los casos, que la entidad operadora se
encuentra inscrita en el Registro Unico Nacional de Entidades
Operadores de Libranza.

Pardgrafo I° Si el empleador o entidad pagadora no cumple con la
obligacion sefialada en el presente articulo por motivos que le sean
imputables, serd solidariamente responsable por el pago de la
obligacion adquirida por el beneficiario del crédito.

Pardgrafo 2° En caso de desconocerse el orden de giro estipulado
en este articulo, el empleador o entidad pagadora serd responsable
por los valores dejados de descontar al asalariado, asociado,
afiliado o pensionado por los perjuicios que le sean imputables por
su descuido.

Articulo 7°. Continuidad de la autorizacion de descuento. En los
eventos en que el beneficiario cambie de empleador o entidad
pagadora, tendré la obligacién de informar de dicha situacion a las
entidades operadoras con quienes tenga libranza, sin perjuicio de
que la simple autorizacion de descuento suscrita por parte del
beneficiario, faculte a las emtidades operadoras pura solicitar a
cualquier empleador o entidad pagadora el gire correspondiente de
los recursos a que tenga derecho, para la debida atencion de las
obligaciones adguiridas bajo la modalidad de libranza o descuento
directo. En caso de que el beneficiario cambie de empleador o
entidad pagadora, para efectos de determinar la prelacidn si se
presentan varias libranzas, la fecha de recibo de la libranza serd la
de empleador o entidad pagadora original.

Articulo 8° Intercambio de informacién. Para dar cumplimiento al
articulo anterior, las entidades operadoras podrén solicitar
informacion a las entidades que manejan los sistemas de
informacién de salud y/o pensiones, que para el efecto autorice o
adminisire el Ministerio de la Proteccion Social o quien haga sus
veces, exclusivamente con el fin de establecer la localizacion de
beneficiarios y empleadores o entidades pagadoras autorizadas
previamente, mediante libranza o descuento directo.

Articulo 9%  Portales de informacion sobre libranza. Las
Superintendencias Financieras, de Sociedades y de Economia
Solidaria dispondrdn cada una de un portal de informacion en
Internet en sus pdginas institucionales publicadas en la web, que
permita a los usuarios comparar las tasas de financiamiento de
aquellas entidades operadoras que ofrezcan créditos para vivienda,
planes complementarios de salud y/o educacion a través de libranza.
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Articulo 10. Inspeccién, vigilancia y control. Para efectos de la
presente ley, la entidad operadora, de acuerdo con su naturaleza,
sera objeto de inspeccion, vigilancia y control por parte de lu
Superintendencia  Financiera, de Economia Selidaria o de
Sociedades, segun sea el caso.

Articulo 11, Diviigacion. El Gobierno Nacional a través de sus
programas institucionales de television v de las pdginas web
oficiales de las entidades publicas que lo integran, divulgard
permanentemente y a pariir de su entrada en vigencia los beneficios
de la presente ley.

Articulo 12, Libre escogencia de la entidad operadora. El
beneficiario tiene derecho de escoger libre y gratuitamente cualquier
entidad para el pago de su némina. El empleador no podrd obligar
al beneficiario a efectuar libranza con la entidad financiera con
giien este tenga convenio para el pago de némina.

Articulo  13. Retencion en los pagos a los irabajadores
independientes. La retencion en lu fuente aplicable a los pagos o
abonos en cuenta realizados a trabajadores independientes
pertenecientes al régimen simplificado, o que cumplan los topes y
condiciones de este régimen cuando no sean responsables del IVA,
cuya sumatoria mensual no exceda de cien (100) UVT no estdin
syjetos a retencion en la fuente a titulo de impuestos sobre la renta.
Los pagos o abonos en cuenta que se efectien a trabajadores
independientes por concepto de prestacidn de servicios que cumplan
con las condiciones dichas en el inciso anterior, cuya sumatoria
mensual exceda de cien (100) UVT, estdn sujetos a retencion en la
Juente a titulo de impuesto sobre la renta, de conformidad con la
siguiente tabla:

e o
E e

_____________________________ B -
o o o
o e o

La base para calcular la retencion serd el 80% del valor pagado en
el mes. De la misma se deducird el valor total del aporte que el
trabajador independiente deba cfectuar al sistema general de
seguridad social en salud, los aportes obligatorios y voluntarios a
los fondos de pensiones y administradoras de riesgos profesionales,
y las sumas que destine el trabajador al ahorro a largo plazo en las
cuentas denominadas “Adhorro para Fomento a la Construccion
(AFC)”.

La retencion en la fuente aplicable « los pagos realizados a
trabajadores independientes pertenccientes a régimen comun, o al
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régimen simplificado que superen las 300 UVT, serd la que resulte
de uplicar las normas generales.

Articulo 14. Registro Unico Nacional de Entidades Operadores de
Libranza. Créase el Registro Unico Nacional de Entidades
Operadoras de Libranzas, el cual sera llevado por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, quien lo publicara en la pdgina web
insiitucional con el fin exclusivo de permitiv el acceso a cualquier
persona que desee constatar el registro de entidades operadoras. De
igual forma, debera establecerse un vinculo de acceso a las lusas
comparativas publicadas por las Superintendencias, en desarrollo de
lo dispuesto en el articulo 9° de la presente ley.

Este Cédigo Unico de reconocimiento a nivel nacional identificard a
los operadores de libranza por némina.

Para efectos del registro, la entidad operadora simplemente deberd
acreditar el cumplimiento de las condiciones previstas en el literal ¢)
del articulo 2° de la presente ley.

Articuio 15, Vigencia y derogatorias. La presente ley tiene vigencia
a partir de su publicacion y deroga las disposiciones que le sean
contrarias, el articulo 8° numeral 2 del Decreto-ley 1172 de 1980, el
pardgrafo 4° del articulo 127-1 del Estatuto Tributario, el pardgrafo
del articulo 89 de la Ley 223 de 1995 y el articulo 173 de la Ley
1430 de 201 1.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,
Juan Manuel Corzo Roman.
El Secretario General del honorable Senado de ia Republica,
Emilio Ramon Otero Dajud.
El Presidente de la honorabie Cdmara de Representanies,
Simon Gaviria Mufioz.
El Secretario General de la honorable Cdmara de Represeniantes,
Jestis Alfonso Rodrigiez Camargo.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y cumplase.
Duda en Bogotd, D. C., a 27 de abri def afio 2012.
JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

Ei Minisiro de Hacienda y Crédito Pablico,
Juan Carlos Echeverry Garzon.
El Ministro del Trabajo,
Rafael Pardo Rueda.
Et Ministro de Comercio, Industria y Turismo,
Sergio Diaz Granados Guida.

E{  Ministro de Tecnologias, de [(a Informacion y las
Comunicaciones,

Diego Molano Vega”.
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IIi. LA DEMANDA
3.1. Fundamentos de la demanda

3.1.1. Para los ciudadanos Alfredo Beltran Sierra y Clemencia Dupont
Cruz (D-9332), la formulacién de la presente  demanda de
inconstitucionalidad tiene dos objetivos primordiales. El primero de
ellos cs advertir, basicamente, sobre los diversos vicios de
procedimiento en los que incurrié ¢l legislador dentro del iter legislativo
que antecedio a la promulgacion y publicacién de la Ley 1527 de 2012,
al haberse desconocido alli no solamente el principio de unidad de
materia, sino también las reglas basicas de discusién, aprobacién y
votacion de un proyecto de ley para convertirse en ley de la Republica.
El'segundo, por su parte, tiene que ver con llamar la atencién con motive
de la alteracién del caracter solidario de la propiedad privada y la
desproteccion tanto del trabajo en todas sus modalidades como del
salario, que produce la aplicacién de la disposicidn normativa objeto de
reproche.

3.1.2. De mancra preliminar, los actores destacan que eun todo
procedimiento legislativo que se adelante con rigor deben acreditarse
una serie de presupuestos para la debida formacion de la ley, sin los
cuales no podria conlerirsele validez al proceso mismo requerido para la
expedicion de aquella, que tendria, por coutera, que ser retirada del
ordenamiento juridico en virtud de la supremacia de la Constitucién
Politica consagrada en el articulo 4° Superior.

3.1.3. Partiendo de esa consideracion, proceden a explicar y comentar en
qué consistieron los yerros de procedimiento alegados como sustento de
la inconstitucionalidad invocada frente a la Ley 1527 de 2012, al tiempo
que a plantear algunos argumentos dirigidos contra su contenido
material, segtin se ilustra en la demanda en cinco secciones relativas a
(i) violacion del régimen constitucional y procedimental durante la
discusion y aprobacién del proyecto en primer debate, (i) discusién y
aprobacion del proyecto en segundo debate en la Cémara de
Representantes en forma contraria a la Constitucién, (#i) inexequibilidad
de la Ley 1527 de 2012 por violacién de los articulos 160 y 161
Superiores, (iv) inexequibilidad total de la Ley 1527 de 2012 y ()
violacion del articulo 158 de la Constitucion Politica por derogar normas
ajenas por completo al contenido de la Ley 1527 de 2012, en los
términos que a continuacién se sintetizan.

(i) Violacion del régimen constitucional Y procedimental durante la
discusion y aprobacion del proyecto en primer debate, En concepto de
los demandantes, en el tramite del primer debate del proyecto de ley que
se convirtid finalmente en la Ley 1527 de 2012 se contravine lo
dispuesto tanto en los articulos 152 y 157 de la Constitucién Politica,
como en los articulos 94, 115y 158 de la Ley 5" de 1992 “Por la cual se
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expide ¢l Reglamento del Congreso; el Senado y la Cdmara de
Representantes”.

- Ausencia de discusién en sede de primer debate

Al efecto, sefialan que una vez presentado el citado proyecto en la
Secretaria de la Camara de Representantes el 26 de agosto de 2010 con
su correspondiente exposicion de motivos y rendida la ponencia
respectiva, de acuerdo como aparece en la Gaceta del Congreso No. 801
del 22 de octubre de 2010, el primer debate se llevoé a cabo en la
Comision Tercera Constitucional Permanente de esa Corporacion en
sesion del 9 de noviembre de 2010, de la cual se da cuenta en la Gaceta
del Congreso No. 16 del 7 de febrero de 2011.

Fn esa Gltima gaceta incluso consta que, antes de iniciar la discusion
referida al proyecto, el representante a la camara Simén Gavirla Mufioz
solicité a la presidencia de la comisién que se diera lectura a la
proposicién con la cual terminaba la ponencia en la que se instaba a dar
primer dcbate al mismo, lo que fue aprobado por veintidds de los
representantes que integran dicha célula legislativa. |

A renglén seguido puntualizan que el vicepresidente de la comision, que
presidié la sesion, pidi6 que se le nformara acerca de la cantidad de
articulos que comprendian el proyecto y respondido que lo integraban
14, incluido el de vigencia, la secretaria agregd que habia sobre la mesa
4 proposiciones modificativas de los articulos 4, numeral 6° del articulo
3, articulo 11 y articulo 2. Consecutivamente, la presidencia ordené a la
secretaria leer dichas proposiciones, promoviéndose con posterioridad la
eliminacién del numeral 6° del articulo 3, una nueva definicion de 1o que
habria de entenderse por “entidad operadora” que, a su turno,
modificaria el “literal ¢ del articulo 2” con un nuevo texto, una reforma
al articulo 4 del proyecto en lo que hace a “derechos del beneficiario”
con un nuevo texto y una ultima modificacion al articulo 11, en lo
referido a “portales de informacién sobre la libranza™ con un nuevo
texto.

En seguida, aducen, que el vicepresidente de la Comuision Tercera
Constitucional Permanente de la Cémara de Representantes expreso:
“Sefior secretario, ponemos a consideracion de esta plenaria, vamos a
votar el articulado del proyecto y las proposiciones leidas. Anuncio que
va a cerrarse, queda cerrado; favor llamar a lista sefior secretario. Yia
pregunta? Si esta plenaria quiere que este proyeclo sea ley de la
Republica? Y titulo del proyecto sefior Presidente”, luego de lo cual la
subsecretaria advirtio: “Vamos a votar lo siguiente: articulado del
provecto con las modificaciones leidas por esta Secretaria; el titulo del
proyecto el cual me permito leer ‘Por medio de la cual se establece un
marco general para la libranza o descuento directo y se dictan otras
disposiciones’. Y el querer que este proyecto pase a segundo debate”.
De esa forma se ordend la votacién y se procedié a la misma, que conto
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con veintitrés votos afirmativos de los representantes, razon por la que
fue aprobado “el articulado con las modificaciones leidas, el titulo del
proyecto y el querer que este proyecto de ley siga su trdmite”.

Teniendo como fondo ese escenario, los demandantes arguyen que el
tramite del proyecto de ley fue tan acelerado en su primer debate, que
quien fungfa como presidente de la sesion, esto es, el vicepresidente de
la comisidn, “wi siquiera abrié el debate sino que, con afin,
inmediatamente después de leidas cuatro proposiciones modificatorias
del articulado inicial del proyecto dispuso, sin mds, que vamos a votar
el articulado del provecto v las proposiciones leidas” agregando ademds
que “anuncio que va a cerrarse, queda cerrado”, 1o que en su sentir
significa cerrar el debate sin siquiera abritlo, pues “suprimid de tajo la
deliberacion sobre el contenido del proyecto (...) lo cual implica
desconocimiento absoluto y profindo de la democracia que exige que
los proyectos se discutan, o por lo menos que se abra la discusion para
permitir que si algunos de los miembros del Congreso guieren discutirio
procedan a ello, lo que aqui, como se ve, no ocurric;”.

Por tanto, el que se haya despachado tan rapidamente el proyecto en
primer debate, deja entrever que no se permitié la discusién, una por
una, de las proposiciones modificatorias efectuadas al mismo en los
estrictos y precisos términos del articulo 115 de la Ley 5% de 1992, asf
como tampoco, una vez cerrada la discusion, proceder a la pregunta
¢Adopta la Comision (o plenaria, segun ¢l caso) la modificacion
propuesta? Antes bien, lo que a su juicio acontecié con las 4
proposiciones modificatorias de los distintos articulos del proyecto
original fue que aquellas se decidieron en conjunto, sin deliberacion
previa y por separado, mediante votacién “con grave detrimento de la
deliberacion democrdtica”,

Aunado a lo anterior, anotan que quien presidia la sesidn ordend de
inmedjato que se votara el articulado en general, las proposiciones leidas
y el titulo det proyecto, sin que se reparara en el hecho de que frente a
éste ultimo la votacion debia ser por entero independiente y en todo caso
precedida de la pregunta formulada por conducto del Secretario, previa
su lectura tras haberse aprobado el articulado del proyecto, jAprueban
los miembros de la Comision (o Corporacidén, si se trata en sesién
plenaria) el titulo leido?. Esto Gltimo, en consideracién de los actores no
cs una simple formalidad, visto que el titulo del proyecto debe coincidir
con el articulado mismo y por eso es que resulta exigible una votacién
autonoma y con absoluta claridad en relacion con lo que es objeto de
votacion, pues “el proceso legislativo debe ser transparente”’, lo que, de
suyo, “excluve extraiias mescolanzas como ésta por cuya senda transitd
la Comision guiada por quien presidia la sesion y con anuencia
absoluta y sin repovo de sus integranies, que asi prosiguieron con la
violacién del principio democrdtico en la Jormacién de la ley”.
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Asi mismo, precisan que el presidente de la sesion también olvido que
luege de aprobarse el titulo del respectivo proyecto de ley debia
cuestionar, seguidamente, la voluntad de los senadores o representantes
en torno a si, en efecto, querfan que el proyecto de ley aprobado se
convirtiera en ley de la Reptblica, en defecto de lo cual el subsecretario
procedié a incluir dicho interrogante dentro del variado elenco de
asuntos por decidir a través de una sola votacion, tal y como se requetia
para acelerar el impulso del trdmite que hasta ese momento se estaba
surtiendo.

- Falta de anuncio previo para votacion

A manera de complemento de lo precedentemente expuesto, los actores
sostienen que, de acuerdo con la Gaceta del Congreso No. 1010 del 1° de
dicienbre de 2010, el aludido tramite del proyecto de ley incurrid en
abierta violacién de lo previsto en el articulo 8 del Acto Legislativo No.
1 de 2003, acorde con ¢l cual ningin proyecto de ley sera sometido a
votacion en sesion diferente de aquella que previamente se haya
anunciado, a la vez que transgredio tanto el articulo 151 Superior como
el articulo 169 de la Ley 5* de 1992, habida cuenta que “la discusion y
votacion del proyecto de ley No. 066 de 2010 Camara en la sesion del 9
de noviembre de 2010 (...) carece de validez constitucional, pues es
evidente que fue anunciada la deliberacion y votacion sobre el proyecto
el 3 de noviembre de 2010, cuando ya se habia agotado el orden del dia
de la sesion conjunta de las Comisiones Terceras Constitucionales de la
Camara de Representantes y el Senado de la Republica, como un asunto
extrafio gite no podia vélidamente ser realizado en esa sesion”.

Efectivamente, bajo csa 6ptica, el anuncio no podia hacerse
“aprovechando la circunsiancia de encontrarse reunidos los miembros
de una Comision en cualquier momento, en cualquier sitio y sin
convocatoria previa, pues esta seria una reunion fuera de las
condiciones constitucionales y esto no es lo que establece como
requisito constitucional en el trdmite de un proyecto el articulo 8° del
Acto Legislativo 1 de 2003; ni tampoco puede aducirse que concluido el
orden del dia establecido para una ‘sesion comjunta’ de Comisiones
Constitucionales andlogas de la Camara de Representantes y el Senado
de lu Repuiblica, pueden realizarse actos propios de cada una de dichas
Comisiones en la misma sesién, pues si aquella ya cumplio con el objeto
para ¢l cual fue citada, el acto que se realiza después de concluida la
sesion aludida no es un acto oficial de una de tales Comisiones pues
faltaria nada menos que el requisito de haber sido convocada
previamente”.

Es claro, entonces, en criterio de los actores, que una vez agotado el
orden del dia para el cual fueron convocadas a sesion conjunta las
Comisiones Terceras Constitucionales de la Camara de Representantes y
el Senado de la Republica el 3 de noviembre de 2010, ni el Presidente de
la Comisién Tercera de la Camara ni los miembros de ésta que asistieron
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a la sesién conjunta tenian competencia para tratar asuntos atinentes
especifica y exclusivamente a la érbita competencial de la Comisicn
Tercera de la Camara de Representantes, dentro de los cuales se incluye
el anuncio de los proyectos que habrian de ser sometidos a su
consideracion y votacidn cn sesién posterior. De ahi que tales
actuaciones se inscriban dentro de lo establecido en el articulo 149 de la
< arta Politica, al amparo del cual, cualesquicra reunién de miembros del
congreso, por fuera de las condiciones constitucionales, carecera de
validez y los actos en dicha ocasion realizados no podrin tener efecto
alguno.

(ii) Discusién y aprobacién del proyecio en segundo debate en la
Cdmara de Representantes en forma contraria a la Constitucion.

- Falta de lectura y discusion de proposiciones

Por medio de este acdpite, los demandantes pretenden demostrar que en
el marco de la discusién y aprobacion del articulado del proyecto de ley,
algunos congresistas propusieron enmiendas al articulado como
efcctivamente se establece en el articulo 162 Superior, las cuales, sin
embargo, no fuercn leidas en su integridad por la Secretaria al iniciarse
el debate, por obra de expresa disposicién de la Presidencia de suprimir
dicho trdmite, como consta en la Gaceta del Congreso No. 719 del 26 de
septiembre de 2011, cn la que textualmente se expresa por parte del
Presidente de la sesion plenaria “Vamos a hacer lo siguiente doctor
Alfonso, no leer toda la proposicion, decir qué término se pidio y qué se
aceplo, entonces por favor, yo le pido que como usted sabe que fue lo
que se le anexd”, procediéndose asi en forma sucesiva frente al restante
grupo de proposiciones presentadas. Dicho en otros términos, los actores
ponen de presente que una vez cerrada la discusién se omitio dar lectura
nucvamente a la proposicién que seria objeto de posterior votacidn.

A titulo ilustrativo de la violacion argiiida, los actores traen a cuento la
votacion de los articulos 1y 2, que se hizo apresuradamente y en
conjunto con “las proposiciones presentadas”, pero que no fueron
leidas de acuerdo con lo que se sugiere del repaso de la Gaceta del
Congreso No. 719 de 26 de septiembre de 2011, Igualmente, con
respecto al articulo 4° expresan que habiz un sinnumero de
proposiciones, incluida una de autoria de los ponentes para simplificar el
mencionado articulo, cuya lectura incluso se pretermitio, continuandose
con la discusion y dandose por cerrada, siendo aprobada
instantdncamente la norma.

Algo parecido acontecid con el articulo 9° del proyecto, que segin
afirman, en medio de la confusion reinante por el desorden de 1a sesion
fue climinado por via de una proposicién que fue admitida por la
plenatia sin la debida presentacion v sin siquiera haberse leido.
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Acenttia todo lo revelado, en su sentir, la flagrante violacion que del
numeral 4° del articulo 11 de 1a Ley 5* de 1992 se cometié por parte de
la Presidencia de la respectiva sesion, al dejar de lado la pregunta a la
plenaria, una vez cerrada la discusién, sobre si aprobaba el articulo
propuesto, bien sea que fuere el original o en caso de que se tratara de
una modificacién, si se consentia la misma. Cuestion que, valga anofar,
“brilla por su ausencia en la aprobacién de todos y cada uno de los
articulos que fueron objeto de modificacion en la sesién”.

Inclusive, sugieren, que dentro de lo previsto por el aludido numeral,
también se omitié cuestionar concretamente Ja voluntad legislativa de la
Corporacion a efectos de convertir el proyecto en ley de la Republica, lo
cual comporta, de bulto, el desconocimiento de las normas
constitucionales y procedimentales basicas en la materia frente a la
aprobacion del proyecto de ley en segundo debate por parte de la
plenaria de la Cdmara de Representantes.

(iii) Inexequibilidad de la Ley 1527 de 2012 por violacion de los
articidos 160 y 161 de la Constitucion Politica en la etapa de
concifiacion.

- Falta de anuncio previo para votacion del proyecto de ley

Luego de repasar brevemente la forma como se ejercia la funcion
legislativa antes de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991 y
de referir la dindmica a partir de la cual se autorizo la creacion de las
comisiones accidentales de conciliacién a fin de evitar discrepancias
entre Jas Camaras por cuenta del texto de un proyecto de ley, lo que
posteriormente llev a que el texto inicial del articulo 161 Superior fuera
modificado por el articulo 9 del Acto Legislativo No. 1 de 2003, Jos
demandantes hacen hincapié en el hecho de que no puede existir
preeminencia de una de las dos Camaras sobre la otra en la integracion
de las comisiones de conciliacion, las cuales estaran conformadas por un
mismo niinero de senadores y representantes que, en pie de igualdad, se
reuniran conjuntamente en procura de ajustar Jos textos disimiles y, en
todo caso, de no ser ello posible, definirlo por mayorfa. Su producto
final, eslo es, el texto escogido, serd sometido a debate y aprobacién de
las respectivas plenarias, previa publicacion del mismo por lo menos con
un dia de anticipacion.

Sobre la base del anterior recuento, los actores aseveran que si bien en el
procedimiento legislativo que se reprocha se cumplieron los requisitos
alusivos a la conciliacién de textos y su publicacién, no se hizo lo propio
con el anuncio previo de someter a votacion el proyecto de ley en sesion
difcrente a aquella en que se formule, norma que estiman “de aplicacion
imperativa con respecto al texto acordado por los conciliadores de la
Camara de Representantes y el Senado de la Republica sobre un
proyecto de ley”, toda vez que “ese texto reemplazaria si obtiene su
aprobucion en las dos Camaras al que éstas inicialmente habian
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aprobado con algunas discrepancias. Por ello si después de repetido el
segundo debate persiste la diferencia se considera negado el proyecto”.

Por 1ltimo, subrayan que la ausencia de conocimiento del proyecto de
manera anterior a la votacion del informe de conciliacion, que se
convirtié en el texto definitivo de la ley, implica la transgresion del
atticulo 161 de la Carta Politica, consccuencia logica  del
desconocimiento del deber juridico de anunciarlo previamente y en
sesion distinta, de conformidad con las voces del citado articulo 8 del
Acto Legislativo 1 de 2003, actualmente integrado al articulo 160
Superior.

(¢4v) La Ley 1527 de 2812 por su contenide es inexequible en su
totalidad, Sobre el particular, argumentan los actores, con apoyo en
variada jurisprudencia constitucional en la que se abordan las diversas
formas asociativas y solidarias de economia como alternativas de
satisfaccion de necesidades colectivas, que Ja Ley 1527 de 2012 vulnera
los articulos 1, 13, 58 y 333 de la Constitucién Politica. Esto ultimo,
dado que en su primer articulo se concede una autorizacién general para
que  cualquier persona juridica o patrimonio auténomo realice
operaciones de libranza o descuento directo, sin que se hayvan hecho
distinciones de ninglin tipo entre las entidades habilitadas para tal efecto,
entre las que se encuentran las cooperativas y precooperativas, entidades
sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades y
aquellas personas juridicas que se encuentran autorizadas legalmente
para ¢l manejo del ahorro publico, es decir, bancos, corporaciones
financieras, compafias comercializadoras, de leasing, de factoring.

Desde esa oOptica, a las entidades que conforman el sector de la
propiedad solidaria, que carecen de accionistas y del dénimo de lucro “se
les coloca en pie de igualdad con poderosas compafiias financieras y
bancarias que captan ahorros del publico, que tienen por objeto la
prestacion de servicios con dnimo de lucvo Y que por su naturaleza son
diferentes de aquellas”. Lo anterior no significa otra cosa distinta a que
a las organizaciones conformadas por trabajadores o empleados,
asentadas alrededor del principio y valor de Ia solidaridad, se las asimile
con las entidades que realizan profesionalmente actos de captacién y
manejo del ahorro piblico, aprovechamiento, crédito y descuentos con
fines especulativos para repartirse Ias ganancias o pérdidas, producto de
su actividad mercantil.

Al decir de los actores, entonces, no obstante que la Constitucion
Politica dispone expresamente darle un tratamiento especial a la
propiedad solidaria, la entrada en vigencia de Ia Ley 1527 de 2012 ubica
a las cooperativas en un mismo plano de igualdad frente a cualesquiera
entidad financiera del Estado regulada bajo un régimen por entero
distinto, con menoscabo de la férmula politico ideolégica adoptada por
cl constituyente de 1991, especificamente en lo que hace a la existencia
de instituciones orientadas a la proteccion y defensa de los intereses de
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las mayorias no pudientes y de los trabajadores y sus organizaciones
sociales. Premisa de la que no estan exentas las cooperativas, pues por
ser consideradas como “una forma de expresion de la propiedad
solidaria, han de tener un trato diferente al de las entidades financieras
mercantiles de forma que hagan efectivo, con ese tratamiento, el
derecho a la igualdad y, al mismo tiempo, protejan a los trabajadores
como lo prevén los articulos 1y 13 Superiores”.

Asi las cosas, a pesar de constituir un limite a la potestad de libre
configuracién normativa del legislador, el tema de la proteccion y
promocion de la propiedad solidaria no fue observado en el marco del
tramite legislativo que en esta oportunidad se tacha de inconstitucional.
Por e] conlrario, al igualarse a cooperativas y a entidades mercantiles del
orden financiero, “so pretexto de la libre competencia, se les condena a
sucumbir, ya que es evidente que éstas ultimas tienen, por Su poder
econcmico, mayores posibilidades de concentracion del crédito y, por
ello, las cooperativas podrian soportar un proceso gradual de
disminucion de sus operaciones, desconociendo los postulados de
promocion que para ellas ordena la Constitucion Politica en sus
articulos 58 y 3337,

Ahora bien, no siendo suficiente lo enunciado, los demandantes también
invocan la infraccion de los articulos 1, 25 y 53 Superiores por parte de
la Ley 1527 de 2012, al estimar que su aplicacion trac consigo el
desconocimiento  ostensible del derecho al trabajo en todas sus
modalidades, especialmente en lo referente a los principios minimos
entre los que se cuenta el de la irrenunciabilidad de las prerrogativas de
orden laboral.

Para justificar el anterior aserto, alegan que el Cédigo Sustantivo del
Trabajo comprende un amplio cuerpo normativo de disposiciones
dirigido a la proteccion del salario con la estricta finalidad de que los
wrabajadores perciban una remuneracién dineraria de manera periéddica,
como es el caso de los articulos 59, 150, 151 y 152 insitos del mismo,
por virtud de los cuales se establece la improcedencia de descuentos a
los salarios excepto cuando se trate de orden judicial o con autorizacion
expresa del trabajador, al igual que se permiten para cuotas sindicales y
acceso a la vivienda en condiciones especiales pere con la expresa
prohibicion de efectuar retenciones o deducciones salariales incluso con
orden cscrita de!l trabajador cuando el total de la deuda supere el monto
del salario del trabajador en tres meses.

Disposiciones que, segun los actores, fueron soslayadas por el articulo 3°
de la Ley censurada, por cuanto establece que tratandose de libranzas o
descuentos ditectos ‘quedaran exceptuadas de la restriccion contemplada
en el numeral segundo del articulo 149 del Codigo Sustantivo del
Trabajo’, entendiéndose por tal el levantamiento de la prohibicién de
endeudamiento mencionada, por sumas superiores a fres salarios
mensuales del trabajador. Tan asi es que “la oferta de crédito para la
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Jacil adquisicion de bienes y servicios servird como un seielo para que
los trabajadores comprometan su salario sin tener en cuenta el limite
que antes se establecia por la ley para protegerles y permitiries percibir
mensualmente una parte al menos de la remuneracion de su frabajo, lo
que significa que en vez de acatar el principio de progresividad de la
proteccion laboral se da un paso atrds para auspiciar la [ibre
compelencia crediticia, lo que implica una disminucion en la proteccion
que al trabajo y desde luego a los salarios ordenan los articulos 25 y33
de la Constitucion Politica, lo que cobra mayor relevancia en un Estado

¥

social de Dereche ™.

() Violacion del articulo 158 de la Constitucidn por derogar normas
ajerias por completo al conterido material de lo Ley 1527 de 2012.
Teniendo en cuenta lo dispuesto en los articulos 158 y 169 de la
Constitucion Politica, alusivos al presupuesto de 1a unidad de materia ya
la inadmisibilidad, por ende, de toda disposicién o modificacién que sea
introducida en una ley y que no se refiera al contenido mismo de aquella,
los actores advierten que en el caso concreto de la Ley 1527 de 2012,
aunque ¢sta tiene por objeto el establecimiento de un marco general para
la libranza o descuento directo, tal y como también se cnuncia en su
titulo, alli también se expresa que se dictan otras disposiciones, las
cuales no parecen tener, en principio, relacién alguna con ¢l eje tematico
de la ley, incurriéndose asi cn clara violacion del principio de unidad de
materia.

En su criterio, basta con citar el articulo 13 de la preceptiva demandada,
relacionado con ciertas derogaciones especificas de varias disposiciones
legales, para notar a simple vista que del mismo se evidencia la absoluta
falta de concordancia entre las normas que son derogadas y el contenido
material de ley que lo contiene., Al efecto, mientras que en los 14
articulos que le preceden se regula el marco Juridico general
concerniente a la libranza o descucnto directo, advierten que el articulo
15, en cambio, produce la derogatoria de normas que, en modo alguno,
tienen conexion objetiva o razonable con los topicos y la materia
dominante de la ley de !a cual hace parte.

A efcctos de ilustrar lo explicado proceden a transcribir las normas que
fueron objeto de derogacion por via del articulo 15 de la Ley 1527 de
2012 y que incurren en la violacién de la citada exigencia, de la manera
que a continuacion se sigue:

a. Ef Articulo 8 numeral 2 del Decrete-Ley 1172 de 1980:
“Art. 8o. Prohibese a las sociedades comisionistas de bolsa, (“a sus

socios”: esta expresion fue derogacla por la ley 45 de 1990, art. 99) y a
sus administradores.

()
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20) Negociar por cuenta propia, directamente o por interpuesta

persona, acciones inscritas en bolsa, exceptuando aquellas que reciban
a titulo de hevencia o legado, o las de su propia sociedad comisionista

de bolsa,...”
b. El pardgrafo 4 del articulo 127-1 del Estatuto Tributario:

“ARTICULO 127-1. CONTRATOS DE LEASING. <Articulo adicionado
por el articulo 88 de la Ley 223 de 1995. El nuevo texto es el siguiente:>
Los contratos de arvendamiento financiero o leasing con opcion de
compra, que se celebren a partir del 1° de enero de 1996, se regiran
para efectos contables y tributarios por las siguientes reglas:

I Los contratos de arrendamiento financiero de inmuebles, cuyo plazo
sea igual o superior a 60 meses; de maquinaria, equipo, muebles y
enseres, cuyo plazo sea igual o superior a 36 meses; de vehiculos de uso
productivo y de equipo de computacion, cuyo plazo sea igual o superior
a 24 meses: serdn considerados como un arrendamiento operativo. Lo
anterior significa, que el arrendatario registrard como un gasto
deducible la totalidad del canon de arrendamiento causado, sin que
deba registrar en su active o pasivo, suma alguna por concepto del bien
objeto de arriendo. Cuando los inmuebles objeto de arrendamiento
financiero incluyan terreno, la parte del contrato correspondiente al
terreno se regird por lo previsto en el siguiente numeral.

()

PARAGRAFO 4° <Pardgrafo modificado por el articulo 65 de la Ley
1111 de 2006. El nuevo texto es el siguiente:> Todos los contratos de
arrendamiento financiero o leasing con opcidn de compra, que Se€
celebran a partir del 1° de enero del afio 2012, deberdn someterse al
tratamiento  previsto en el numeral 2 del presente articulo,
independientemente de la naturaleza del arrendatario”.

¢. El pardgrafe del arsiculo 89 de la Ley 223 de 1995:

“4RTICULO ~ 89.  LEASING ~ EN  PROYECTOS  DE
INFRAESTRUCTURA. Los comtratos de arrendamiento financiero, o
leasing, celebrados en un plazo igual o superior a 12 afios y que
desarrollen proyectos de infraestructura de los sectores Iransporte,
energético, telecomunicaciones, agua potable y saneamiento basico,
serdn considerados como arrendamiento operativo; en consecuencia el
arrendatario podré registrar como un gasto deducible la totalidad del
canon de arrendamiento causado, sin que deba registrar en su activo o
pasivo suma alguna por concepto del bien objeto de arriendo, a menos
que se haga uso de la opcion de compra.

La amortizacion de los bienes sujetos a los contratos de leasing no sera
inferior al plazo pactado en dichos contratos.
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£n los contratos de concesion el término del arrendamiento Jinanciero
sera igual al contrato celebrado con el Estado colombiano para efectos
de desarrollar los mencionados proyectos en los sectores de
infraestructura citados.

PARAGRAFO. Los contratos de arrendamiento financiero, o leasing,
previstos en este articulo, no podrdn celebrarse sino dentro de los doce
(12) afios siguientes a la vigencia de la presente ley; a partir de esa
Jecha se regiran por los términos y condiciones previstos en el articulo
127-1 de este Estatuto™.

d. El articulo 173 de la Ley 1450 de 2011

ARTICULO 173. APLICACION DE RETENCION EN LA FUENTE
PARA TRABAJADORES INDEPENDIENTES. A los trabajadores
independientes que tengan contratos de prestacion de servicios al ario,
que no exceda a trescientos (300) UVT mensuales, se les aplicard la
misma tasa de retencion de los asalariados estipulada en la tabla de
retencion en la fuente contenida en el articulo 383 del E.T, modificado
porla Ley 111 de 2006

53.1.4. Realizadas las anteriores precisiones, los demandantes le proponen
a cste Tribunal que declare la inexequibilidad del precepto normativo
censurado en toda su integridad.

3.2.1. Por su parte, la ciudadana Clara Inés Gonzilez Aranda (D-9340)
impetra a esta Corporacién la inexequibilidad del articulo 13 de la Ley
1527 de 2012, al considerarlo violatorio de los articulos 150 Num 12,
154, 158, 338 y 341 de la Constitucién Politica. Para sustentar su
acusacién revela las que, en su parecer, se perfilan como razones de
inconstitucionalidad del indicado articulo, a saber:

En primer lugar, arguye que contraviene el principio de unidad de
materia expresamente fijado en la Carta Politica ¥ que ha sido objeto de
profusa referencia en la jurisprudencia constitucional como eje de la
actividad legislativa propiamente tal, en la medida en que lo que dispone
frente a la retencién en la fuente aplicable a los pagos de los trabajadores
independientes, disposicion de caracter tributario, no encuentra sintonia
de indole causal, ideoldgica, tematica, sistematica o teleoldgica con el
objeto de la Ley en general, cual cs, precisamente, ¢l de establecer un
marco general normativo de la libranza o del descuento directo
efectuado sobre la ndmina de un trabajador para cancelar un crédito.

En segundo término, se encarga de sugerir Ja contravencion que en su
sentir sc¢ produce de la facultad exclusiva que tiene el Gobierno para
modificar el Plan Nacional de Desarrolio consagrada en la Ley 1450 de
2011, en razén a que la disposicion legal tmpugnada dispone su
derogacion parcial, aun cuando su Jjerarquia normativa es inferior.
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Finalmenie, subraya el desconocimiento del principio de legalidad
tributaria, al no fijarse con necesaria precision en el aparte acusado la
base de calculo de la retencién, provocando asi interpretaciones
ambiguas al no determinarse si es neto o bruto el porcentaje susceptible
de dicho calculo.

399 A manera de corolario, 1a demandante insiste en reprobar el
articulo que acusa por inconstitucional, no solamente por considerar que
fue incorporado de forma precipitada en un texto tributario cuando su
raigambre era eminentemente crediticia, sino porque varia una
legislacion especifica, esto es, la Ley 1450 de 2011, mediante un proceso
legislative tendiente a examinar asuntos por entero distintos.

v, INTERVENCIONES

1. Federacibm Colombiana de Compafifas de Leasing
-FEDELEASING-

Mediante escrito radicado en esta Corporacidn, Francisco Javier Lopez
Chaves, obrando en nombre y representacion de la Federacion
Colombiana de Compafifas de Leasing -FEDELEASING-, por via del
poder conferido por su Presidente y representante legal, intervino en el
tramite del presente juicio con la pretension de que la disposicion legal
impugnada fuese declarada exequible.

Después de verificar los requisitos que han de ser agotados a fin y efecto
de que un proyecto se convierta en ley de la Republica y de reparar en €l
tramite parlamentario surtido con motivo de la radicacion del Proyecto
de Ley No. 066-2010 Camara, valiéndose para ello de la jurisprudencia
constitucional y de los extractos pertinentes de las distintas Gacetas del
Congreso, el interviniente responde a cada uno de los cargos esgrimidos
por los demandantes siguiendo para tal efecto la metodologia adoptada
en la demanda D-9332.

Conforme con ello, empieza por advertir, en lo que respecta a la
supuesta violacion del régimen constitucional y procedimental durante
la discusion y aprobacion del proyecto en primer debate que, contrario a
lo declarado en el escrito acusatorio, en ningin momento se suprimio la
deliberacion del contenido del mencionado proyecto, pues como consta
en ¢l Acta de Comision 17 del 9 de noviembre de 2010 Camara, el
Ponente Dr. Simén Gaviria ademas de exponer de manera clara en qué
consistia el mismo, informoé que aquel contaba con pleno consenso por
parte de ios integrantes de la Comision Tercera de la Camara de
Represcntantes, situaciéon que se vio reflejada apenas fuc cerrada la
discusion al no producirse objecién alguna a la proposicion efectuada
por el Dr. Gaviria y al votarse, en consecuencia, de manera favorable por
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parte de veintidés de los veintinueve representantes para darle primer
debate al citado proyecto.

Por manera que en su opinién nunca fue desconocida ni omitida la
discusion del proyecto, el cual contd con un alto grado de consenso
dentro de la célula legistativa, por lo que para su aprobacion no fue
necesaria una amplia deliberacion,

Ahora bien, en punto del alegato en torno a las proposiciones
modificatorias realizadas al proyecto, el interviniente, con base en la
(aceta del Congreso No. 16 del 7 de febrero de 2011, resalta que para su
aprobacion no se cumplié con lo exigido literalmente en los numerales
2% y 4° del articulo 115 de la Ley 5* de 1992, sin que por tal motivo
pueda llegar a calificarsele como un vicio sustantivo, habida cuenta que
no viola ningn principio o valor constittirional y que tampoco ostenta la
entidad suficiente para afectar ¢l proceso de formacién de ta voluntad
democratica en las camaras vy, en ultiinas, la validez misma de la Ley
1527 de 201 2.

Concluye este acépite de su exposicion refiriéndose a la falta de
violacion del articulo 160 de la Constitucion Politica, como quiera que
en las Gacetas del Congreso No. 165 de 2010 y 1010 de 2011 si consta
que se anuncié por la Presidencia a los integrantes de Ia Comisidn
Tercera Constitucional de la Camara de Representantes que el proyecto
seria sometido a debate y volacién en sesién distinta como lo ordena la
Constitucion y la Ley. El asunto es que dicho anuncio se produjo en
sesion conjunta de las Comisiones Terceras Constitucionales de Cémara
v Senado, lo cual, en todo caso, no lo invalida Ipso facto, puesto que se
lievo a cabo al finalizar ¢ dia para el cual fueron citadas las comisiones,
dejandose por sentado que los proyectos que serian anunciados
correspondian a la Comision Tercera de la Cdmara de Representantes.

En lo tocante a la discusicn y aprobacion del proyecto en segundo
debate en la Camara de Representantes en Jorma contraria a la
Constitucidn. el interviniente sefiala, con apoyo en el Acta de Plenaria
73 del 16 de junio de 2011 Cémara, que todas y cada una de las
proposiciones fueron leidas, dilucidadas por el ponente Dr. Simodn
Gaviria y aprobadas por unanimidad en votaciones diferentes, entre las
que se encuentra incluida, por supuesto, aquella confeccionada respecto
del articulo 4°.

Frente al articulo 9° del proyecto, anota que éste fue suprimido para

favorecer a las personas que llegaran a adquirir los productos y servicios
establecidos con la normativa, haciéndola mucho mas justa.

Mdicionalmente, manifiesta que aunque el Secretario no haya formulado
de manera idéntica a como se encuentra plasmado en el numeral 4° de!
atticulo 115 de la Ley 5° de 1992, las preguntas respectivas a la
conformacion de la voluntad de los legisladores para aprobar Jas

21

120 Lu03'|p\01.usgﬁa|'mmr+u



Expedientes D-9332 y D-9340 Acumuladas

modificaciones e incluso el titulo del proyecto, lo cierto es que si
inquirié sobre tales cuestiones por otras vias obteniendo votaciones
aprobatorias, siendo apenas un aspecto de forma que no incide de
manera estructural en la técnica legislativa.

Ln el caso de Ja solicitud de inexequibilidad de la Ley 1527 de 2012 por
violacion de los articulos 160 y 161 de la Constitucion Politica, el
interviniente sostiene que el dicho de los demandantes no se ajusta a la
realidad, en la medida en que se cumplié a cabalidad con el presupuesto
establecido en la Constitucion que corresponde a la publicacion previa,
por lo menos con un dia de anticipacion, del texto escogido para su
posterior debate y aprobacion de la respectiva plenaria, pues el informe
de conciliacion fue rendido y publicado el dia 12 de diciembre de 2011y
aprobado por el Senado en pleno el dia 14 de diciembre de ese mismo
aflo.

Tampoco les asiste razén a los actores, en su criterio, al afirmar que /a
Ley 1527 de 2012 es inexequible en su contenido material por violar la
propiedad solidaria y el trabajo, en el entendido de que tal disposicion
busca brindarle a cualquier persona una opcion para adquirir productos y
servicios financieros o bienes y servicios de cualquier naturaleza con
claro soporte en su salario, sus pagos u honorarios o su pension, a traves
de una mayor oferta relacionada con las entidades operadoras de la
libranza o descuento directo que, valga anotar, se encuentran en igualdad
de condiciones para desarrollar y prestar los servicios establecidos por la
ley, dado que no existen barreras de entrada o practicas restrictivas que
dificulten el ejercicio de la actividad econdmica, brindando asi plenas
garantias para el efectivo desarrollo del derecho a la libre competencia.

De suerte que en el caso de las cooperativas del orden financiero bien
puede afirmarse que se encuentran equiparadas con los establecimientos
de crédito, inclusive por via de expresa disposicion legal, esto es, por el
Estatuto Organico del Sistema Financiero y la Ley 454 de 1998, razdn
adicional que refuerza el hecho de que la ley impugnada no establece
ninglin mandato de trato igualitario a destinatarios que se hallan en
posiciones disimiles.

Para finalizar, e} interviniente hace particular énfasis en los cargos de las
demandas dirigidos a poner de manifiesto la falta de unidad de materia
en el tramite del proyecto que dio lugar, ulteriormente, a la Ley 1527 de
2012, especialmente en tratandose de sus articulos 13 y 15. Al respecto,
asegura que ambas solicitudes escasamente envuelven una mera
indicacion de las normas constitucionales presuntamente transgredidas
junto con la justificacion de su violacién, sin llegar nunca a demostrar en
realidad la ausencia de coincidencia tematica y material entre tales
preceptos y el restante grupo de articulos que abarca la ley objetada.
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2. Ministerio de las Tecnolegias de la UInformacién y las
Comunicaciones '

Vencido el término de fijacion en lista, Juan Manuel Charry Uruefia,
actuando como apoderado especial del Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y Ias Comunicaciones, se pronuncié sobre el proceso de la
referencia con el objetivo de brindar algunos elementos de Juicio gue
permitan a este Tribunal adoptar una decisidén de fondo acerca de la
conformidad que, en su concepto, existe entre la Ley 1527 de 2012 y las
previsiones de la Carta Politica de 1991,

De entrada, despacha desfavorablemente el cargo proyectado contra el
artieulo 13 de la norma sub-exdmine. al resaltar que el mismo fue
derogado por virtud de la Ley 1607 de 2012 ¥ que elio fue constatado,
con posterioridad, por la Corte Constitucional a través de la Sentencia
C-122 de 2013, en donde se declaré inhibida para fallar, justamente, por
la carencia de objeto existente a! no ser posible un pronunciamiento de
fondo relativo a la constitucionatidad de una norma que no producia
cfectos en el ordenamiento juridico.

En lo que se refiere a los posibles vicios de tramite durante el
procedimiento legislativo, sefiala, con riguroso fundamento en las
Sentencias C-737 de 2001 y C-168 de 2012, que un debate al interior de
una célula legislativa debe entenderse suplido incluso cuando no haya
habido controversia alguna, méaxime cuando las intervenciones de los
congresistas son potestativas y, por consiguiente, 1o son presupuesto
para la aprobacion del proyecto de ley. Inclusive, ha de recalcarse que
las mismas reglas constitucionales v legales (que gobiernan los debates
no exigen como tal que el Congreso desarrolle éstos conforme a una
determinada intensidad o bajo especiales condiciones o parametros para
medir su suficiencia.

En ese sentido, las consideraciones vertidas por el demandante devienen
improcedentes para cuestionar la exequibilidad de la Ley 1527 de 2012,
pucs en su proceso de formacion se sometid al conocimiento de las
distintas comisiones el proyecto para su discusién, existiendo
oportunidad para que los congresistas participaran del mismo.

Mas adelante, con motivo dcl presunto incumplimiento del requisito del
anuncio previo de que trata el articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003,
trac a colacion la Sentencia C-822 de 2011, para con ella significar que
en el trdmite legislativo que se reprueba se observaron por completo los
requisitos  establecidos en el Articulo 160 Superior sobre la
racionalizacién de los debates, concretamente aquel referido a permitir a

los congresistas saber con anterioridad cusles proyectos de ley serdn

sometidos a votacién, para evitar que sean sorprendidos con votaciones
intempestivas.
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Entiende, ademas, por lo que respecta a la irregularidad
presumiblemente ocurrida en segundo debate ante la Camara, en tanto
las proposiciones sugeridas no fueron leidas en su integridad por la
Secretaria al iniciar el debate, que no toda irregularidad que pueda
presentarse durante el tramite legislativo da lugar a que se invalide una
norma, pues a pesar de haberse comprobado su existencia, su
trascendencia no compromete la voluntad democratica.

En dltimo lugar, relieva la expedicion de la Sentencia C-015 de 2013,
por obra de Ja cual se resolvié no avalar la constitucionalidad del articulo
15 dc la precitada Ley 1527 de 2012, toda vez que en €l se disponia la
derogatoria de varias disposiciones legales, como son el articulo 8°
numeral 2 del Decreto-ley 1172 de 1980, el paragrafo 4° del articulo
127-1 del Estatuto Tributario y el paragrafo del articulo 89 de la Ley 223
de 1995, que quebrantaban el principio de la unidad de materia. De
modo que, en relacién con dicho articulo, se configura el fenomeno de la
cosa juzgada.

3. Universidad Libre -Facuitad de Derecho Bogota-

El Coordinador del Observatorio de Intervencion Ciudadana
Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre, con el
apoyo académico de uno de sus miembros, perteneciente al area de
derecho procesal, participé de la controversia suscitada a proposito de
las demandas de inconstitucionalidad promovidas contra la Ley 1527 de
2012 y, en consecuencia, solicité a esta Corporacién que declarara su
inexequibilidad total por no ajustarse a las previsiones de la Constitucion
Politica de 1991.

Acogiendo en buena medida los postulados de ambos libelos, el
Coordinador de dicho Observatorio aduce que la norma demandada se
opone a los articulos 1, 13, 58 y 333 de la Constitucion Politica,
esencialmente porque anula la distincién que el Legislador habia
dispuesto entre la economia solidaria y la privada, materializada
alrededor de los marcos regulatorios diferenciados por su actividad y de
la supervision, vigilancia y control del Estado.

Y es que las Cooperativas, como expresion de la propiedad solidaria, al
no ser destinatarias de un trato especial, estin sometidas a un déficit de
proteccion que, probablemente, lleve a su paulatina desaparicidn, dada
su incapacidad de enfrentar en igualdad de condiciones a las entidades
financieras mercantiles.

En intimo enlace con lo tratado, expresa que la oferta del crédito para la
adquisicién de bienes y servicios provocard un efecto nocivo en los
ingresos de los trabajadores colombianos, consistente en que aquellos
contrasran muy facilmente obligaciones sin ningin tipo de limite o tope
legalmente establecido, lo que entrafia la violacién no solamente del
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principio de progresividad en materia laboral, sino incluso de los
articulos 25 v 53 Superioses.,

Hace notar igualmente que se viola el principio de unidad de materia, en
tanto el articulo 15 de la norma enjuiciada estipula la derogacién de
varias disposiciones legales que no se hallan tematicamente en
conexidad con los contenidos ni con los sujetos destinatarios de la
regulacion de la modalidad de crédito por libranza. Baste, como muestra,
el articulo 173 de la Ley 1450 de 2011, por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, jerdrquicamente muy por encima del
caracter ordinario del mandato que la deroga.

Continta su intervencion refiriéndose al articulo 13 juzgado que versa
sobre la retencién en Ia fuente de los pagos y abonos que se efectien a
trabajadores independientes, perc que no detalla los elementos de Ia
obligacion tributaria, generando una amb; giledad que admite la adopcidn
de distintas interpretaciones. Supuesto contrario a los principios de
legalidad y certeza juridica como notas caracteristicas de los tributos,

4. Universidad Externado de Colombia

El Director del Departamento de Derecho Laboral de 1a Universidad
ixternado de Colombia, Jorge Eliécer Manrique Villanueva, intervino
en ¢l tramite de la accidn por conducto de memorial en el que propuso
retirar del ordenamiento juridico la Ley 1527 de 20]2.

Segun su apreciacion general, entre las acusaciones por vicios de forma
aflorarta el cargo enderezado a demostrar la ausenicia de discusién de las
proposiciones modificatorias en el seno del primer debate del proyecto
de ley, en razén de que su articulado se voté de inmediato
pretermitiéndose de plano la etapa de deliberacion de las propuestas de
modificacién del proyecto, lo que en su sentir constituye un vicio
insubsanable de procedimiento.

Idéntica postura mantiene respecto del anuncio previo que se surtié en
vigencia de la deliberacion conjunta de las comisiones constitucionales
permanentes de Senado y Camara, que no podia hacerse en virtud de que
no se trataba de un asunto expresamente autorizado en la Constitucion
Politica.

Mientras tanto, de los reproches al contenido material de la ley toma
partido a favor de aquel que le adjudica al articulo 3° de la Ley 1527 de
2012 la violacién directa de los articulos 25 y 53 del texto
constitucional, en el entendido de que la eliminacién del lmite legal de
endeudamicnto compromete seriamente el salario del trabajador,
convirtiéndose, prima facie, en una medida regresiva que sacrifica
irrazonablemente los principios minimos del trabajo para enaltecer la
libre competencia crediticia.
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8. Academia Colombiana de Jurisprudencia

Gabriel de Vega Pinzén, en cumplimiento del encargo que le fuera
deferido por la Academia Colombiana de Jurisprudencia, intervino en el
tramite del presente juicio, a efectos de demostrar ante esta Corporacion
la exequibilidad de la disposicién tachada de inconstitucional.

Como primera aproximacion, sostiene que durante el procedimiento de
formacién de la que ahora es la Ley 1527 de 2012 no se configuraron
vicios o anomalias sustanciales de ninguna naturaleza, al (i) darse cabal
discusion y aprobacion del proyecto de ley en primer debate de la
Camara de Representantes, (if) prevalecer el principio  de
instrumentalidad sobre las formas ante el hecho de la aprobacion
conjunta de las proposiciones planteadas, (ifi) no existir prohibicién
alguna de efectuar un anuncio previo para discusién y votacion de un
proyecto en sesion posterior en tramite de sesiones conjuntas, una vez
agotado el respectivo orden del dia, (v) haberse explicado por parte del
ponente las proposiciones modificatorias presentadas, aunque no fueran
leidas en su integridad y, finalmente, (¥) no acreditarse que el informe de
conciliacion no fue objeto de anuncio previo en la plenaria de cada una
de las camaras.

Adosado al andlisis de cada una de las etapas de] tramite legislativo, el
interviniente pone de relieve que la Ley por medio de la cual se
establece un marco general para la libranza o descuento directo no
contradice, en modo alguno, los postulados constitucionales aludidos por
los demandantes, en definitiva porque lo que se pretende con la norma es
la ampliacién de la oferta de créditos de libranza a los potenciales
beneficiarios, especialmente asalariados, contratistas y pensionados, en
procura de lograr un mayor acceso de €stos al crédito y beneficiar el
libre jucgo de la competencia que, a su trno, descmboca en el
reconocimicnto de condiciones mas favorables para los interesados.
Manifestacién csta Gltima que acoge a las cooperativas, las que, sin
embargo, no son las (nicas proveedoras de esa clase de servicios.

Junto a ello afiade que, si bien la restriccién del articulo 149 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo termina por carecer de fuerza vinculante, lo cierto
es que el mismo cuerpo normativo prevé, en beneficio del trabajador,
que no pueda recibir menos del 50% neto de su salario o mesada
pensional, con los correspondientes descuentos de ley. Margen plausible
que, en su leal saber y entender, respeta los designios constitucionales de
proteccion del minimo vital y movil como prerrogativa iusfundamental,
en los términos enunciados en la jurisprudencia constitucional. Con
todo, habria lugar imicamente a una excepcién, que estaria ligada a los
casos en que el solicitante del crédito de libranza devengue tan solo un
salario minimo legal mensual vigente o mucho menos de esa suma,
evento que haria factible un fallo condicionado en este sentido.
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En lo que atafie al desconocimiento del principio de unidad de materia,
arriba a la conclusién conforme a la cual esta Corte debe estarse a lo
resuelto en la Sentencia C-015 de 2013, que declaré inexequible el
aparte acusado del articulo de la Ley 1527 de 2012. Al mismo tiempo,
da cuenta de la derogatoria expresa de que fue objeto el articulo 13 de la
Ley 1527 de 2012 por via de la reciente reforma tributaria contenida en
la Ley 1607 de 2012, motivo por el cual, al presentarse ‘sustraccién de
matcria’, invita a este Tribunal a inhibirse respecto de los cargos
endosados a dicho precepto.

6. Ministerio del] Trabajo

Obrando en su calidad de Jefe de la Oficina Asesora Juridica del
Ministerio del Trabajo, Myriam Stella Ortiz Quintero hizo llegar a esta
Corporacion un escrito por medio del cual respalda la exequibilidad de
laLey 1527 de 2012.

Ha de advertirse, en todo caso, que la interviniente se abstiene de
proferir juicio alguno en lo relacionado con la presunta vulneracién del
régimen constitucional y procedimental en la aprobacion del proyecto de
ley, por considerar que se trata de un asunto cuya trama desborda la
competencia del Ministerio.

En lo que resta, es decir, frente a los cargos precisados contra el
contenido material, realiza un breve recuento normativo y
Jurisprudencial sobre la especial proteccién que el ordenamiento juridico
colombiano le reconoce al trabajo y al salario, acentuando el hecho de
que el articulo 149 del C.S.T. fue modificado por el articulo 18 de la Ley
1429 de 2010, el cual comprende claras restricciones para la realizacién
de deducciones, retenciones o compensaciones dinerarias con el salario
devengado por el trabajador, de manera que solo pueden realizarse para
cada caso por orden expresa de éste o en virtud de mandamiento judicial.
Prohibicion que se extiende aunque exista orden escrita del trabajador
‘cuando quiera que se afecte el salario minimo, legal o convencional, o
la parte del salario declarada inembargable por la ley’.

Acerca de la conveniencia de la Ley, explica que “ef uso continuo y la
importancia que el crédito de libranza ha adquirido por la constante
oferta y demanda, hace que quienes estén en la cotidianidad del sistema
s¢ hayan dado cuenta de las falencias y vacios que existen en la prdctica
respecto de la normatividad existente, por lo que es de esa forma que se
entiende la iniciativa legisiativa impulsada, hoy Ley de la Republica,
como normatividad especial, especifica e integradora en parametros
generales sobre la implementacion Y mecanismos de funcionamiento de
la figura. Es asi que por la inestabilidad, desconocimiento y
lisgregacion de la normatividad  existente antes de la ley, se
evidenciaban problemas dentro de la aplicacion e interpretacion de
aquella, que de una manera v otra se advertion con un cardcter menos
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garantista con respecto a los derechos del trabajador, (...)" 1o que, en
altimas, la norma cuestionada si regula.

Bsa orientacion permitirfa concluir que “la norma demandada resulta
mds garantista que el régimen y la normatividad que hasta la fecha se
venia aplicando, por cuanto lo que genera es estabilidad juridica sobre
el asunio”.

Empero, si aun en gracia de discusion llegaran a acogerse las
aspiraciones de los demandantes, exige que se ponderen los elementos
en tension -igualdad social vs. libertad- con el objetivo de que no sean
afectados tanto el mercado de oferentes del crédito de libranza como el
desarrollo de mejores condiciones para el consumidor en el trafico de la
actividad financiera propiamente dicha,

V. COADYUVANCIAS CTUDADANAS

Los ciudadanos Juan Diego Buitrago Galindo y Arturc Duica Amaya se
hicieron participes del litigio suscitado a propésito de la accion publica
de inconstitucionalidad ejercida contra laLey 1527 de 2012y exhortaron
a la Corte Constitucional para que declarara su inexequibilidad.

El primero de ellos pretende, concretamente, que se disponga la
inconstitucionalidad del articulo 8° de la sefialada preceptiva, porque a
mas de ser imprecisa en su redaccidn, atenta contra el principio de
reserva de ley estatutaria al modificar el alcance de los articulos 10y 13
de la Ley 1581 de 2012, por la cual se dictan disposiciones generales
para la proteccion de datos personales.

Dicho de otra manera, se estaria alterando el manejo sobre el acceso y la
circulacion restringida del habeas data o autodeterminacion informatica
en materia de seguridad social, autorizando a Jas entidades operadoras de
la libranza o descuento directo el suministro de datos propios de los
usuarios del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

[l scgundo, por su parte, se adhiere a la conjetura nutrida por varios
intervinienies en la direccion de echar de menos los principios de unidad
de materia y de consecutividad en la gestion legislativa de la que emané
la Ley 1527 de 2012, razon por la que pone en duda su
constitucionalidad.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA
NACION

El Procurador General de la Nacion, mediante Concepto No. 5577, del
30 de mayo de 2013, al pronunciarse sobre la causa de la referencia,
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solicité a esta Corporacién que declarara la exequibilidad del precepto
normativo demandado por los cargos de orden procedimental.

Asl mismo, instd a este Afto Tribunal para que resolviera inhibirse en el
caso del articulo 13 por ineptitud sustantiva de la demanda y que
declarara la existencia de cosa juzgada en cuanto hace al articulo 15, por
haber sido declarado inexequible al violar la regla de la unidad de
materia.

En razon a lo primero, la Vista Fiscal considera que la demanda D-9340
no satisface el conjunto de requisitos exigidos por la ley y la
jurisprudencia  para que la Corte Constitucional emita un
pronunciamiento de fondo sobre la exequibilidad del articulo 13 de la
Ley 1527 de 2012. Lo anterior, debido a que la demandante se limité a
enunciar [a violacién del principio de unidad de materia y de la iniciativa
exclusiva que e asiste al gobierno para reformar o derogar el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como de! principio de legalidad en materia
tributaria sin que para ese proposito cspecificara, siquiera minima y
razonablemente, las razones con base en las cuales sustentaba su
acusacion.

Frente a lo segundo, estima conveniente sefialar la Sentencia C-015 de
2013, por medio de la cual se decidié la inexequibilidad del articulo 15
de la preceptiva acusada, motivo de mds que robustece la solicitud ante
la Corte de estarse a lo alli pronunciado.

Siguiendo con su intervencién, el Ministerio Publico informa que
procedid a revisar el procedimiento legislative que antecedid a la Ley
1527 de 2012 junto con las pruebas obrantes dentro de! proceso, de lo
cual coligio que en ninglin momento la discusién sobre el proyecto fue
objeto de elusion y que, por el contrario, todos los congresistas, en cada
uno de los debates, anunciados previamente, participaron de manera
activa, cumpliéndose asi con los parimetros materiales que han de
tenerse en cuenta frente a la presentacion de proposiciones, cuales son la
unidad de materia, la identidad relativa y cl principio de consecutividad.

Bajo esas lineas generales, asevera que la acusacisén dirigida por los
demandantes en lo referido al anuncio efectuado una vez finiquitada la
sesion  conjunta de las Comisiones Terceras Constitucionales
permanentes de la Camara y el Senado, parte de un presupuesto
indiscutiblemente errado, como es el dc creer que el anuncio no podia
hacerse aprovechando la circunstancia de encontrarse reunidos los
miembros de una comisién en cualquier momento, ya que en realidad lo
que establece el articulo 8 del Acto Legislativo 1 de 2003 es que el
anuncio sea previo para lograr que los miembros de las comisiones,
segun corresponda, estén al tanto de lo que se va a debatir y votar en
cada sesion y no sean sorprendidos con la inclusion de proyectos cuyo
miramiento y votacién no hayan sido anunciados. De ahi que la
dindmica del anuncio no encuentre férmula tnica de ejecucion,
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pudiendo, cntonces, hacerse de diversas formas, tal y como acontecio en
Ja sesion conjunta de Jas Comisiones Terceras permanentes de la Camara
de Representantes y el Senado de la Republica.

A su vez, aflade que el cargo relativo a las proposiciones votadas que
supuestamente no fueron leidas carece de sustrato, merced a que en la
Gaceta del Congreso 719 del lunes 29 de septiembre de 2011, aparece
constancia de que se garantizo el requisito de publicidad, puesto que los
miembros integrantes de la Comisién conocieron el contenido de las
proposiciones y decidicron no plantear enmiendas al articulado. Lo que
si ocurri6 fue que para su aprobacién no se utilizé la ‘formula
sacramental’ establecida en el articulo 115 de la Ley 5° de 1992, no
obstante lo cual debe privilegiarse el principio de instrumentalidad de las
formas, a ta luz del cual si bien pueden generarse algunas fallas
procedimentales, las mismas pueden ser reemplazadas o saneadas a lo
largo del proceso legislativo propiamente dicho.

Tratandose de la violacién del derecho a la igualdad respecto de las
entidades que hacen parte del sector de la economia solidaria, apunta que
no es acertado delinear un cargo semejante en atencioén a que la misma
ley impugnada por los demandantes las incluye en sus articulos 1y 2
como entidades operadoras, lo que, per se, no significa que se les
condene a desaparecer, puesto que esa posibilidad dependera de su
organizacién para desarrollar y prestar los servicios financieros
conforme a la normatividad contenida en la Ley 454 de 1998 “Por la
cual se determina el marco conceptual que regula la economia
solidaria, se transformec el Departamento Administrativo Nacional de
Cooperativas en el Departamento Nacional de la Economia Solidaria,
se crea la Superintendencia de la Economia Solidaria, se crea el Fondo
de Guarantias para las Cooperativas Financieras y de Ahorro y
Crédito”, que en el Titulo IV, Capitulo I, regula lo atinente a la actividad
financiera del cooperativismo.

Posteriormente llama la atencidn acerca de la prohibicion consagrada en
el articulo 149 del Cédigo del Trabajo sobre el endeudamiento por
sumas superiores a tres salarios mensuales del trabajador, que aunque
sirvio e puntal para alegar el menoscabo de los derechos al trabajo y al
salario, fue modificada a través del articulo 18 de la Ley 1429 de 2010,
el cual establecio que no se puede efectuar la retencion o deduccién sin
mandainicnto judicial, aunque existe orden del trabajador, cuando quiera
que se afecte el salario minimo legal o convencional o la parte del
salario declarada inembargable por la ley. '

Forzoso resulta para el Sefior Procurador, con base en lo consignado,
concluir que no se afecta el principio de progresividad de la proteccion
laboral que, huelga agregar, queda salvaguardado a través de los
minimos establecidos en la ley que actualmente los contiene,
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VII. CONSIDERACIONES V FUNDAMENTQOS
I. Competencia

De acuerdo con o dispuesto en el numeral 4° de] articulo 241 de la
Constitucion Politica, esta Corporacién es competente para decidir sobre
las demandas de inconstitucionalidad que se formulan contra la Ley
1527 de 2012,

2. Planteamiento del asunto v cucstiones juridicas por resofver

2.1.  Alcance de las demandas presentadas contra la Ley 1527 de
2012

Con fines de claridad expositiva y coherencia argumentativa, conviene
partir del andlisis elemental de los supuestos ficticos y juridicos
esgrimidos en los libelos, a efectos de delimitar los contornos de la
problematica constitucional que habré de resolverse mas adelante,

Asi fas cosas, en uso de la facultad conferida por los articulos 154 de l1a
Constitucién Politica, 140 de la Ley 5% de 1992 y 13 de la Ley 974 de
2005, se presentd a consideracién del Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley 066 de 2010 Camara, por medio del cual se establece
un marco general para la libranza o descuento directo y se dictan otras
disposiciones.

El objeto de esta modalidad crediticia es que cualquier persona natural,
asalariada o pensionada, pueda adquirir productos y servicios financieros
o bienes y servicios de cualquier naturaleza, respaldados con su salario,
sus prestaciones sociales de caracter econdmico o sy pensién, siempre
que medie autorizacién expresa de descuento dada al empleador o
entidad pagadora, quien por virtud de la suscripcion de la libranza o
descuento directo otorgada por el asalariado o pensionado, estara
obligado a girar los recursos directamente a la entidad operadora.

El mencionado proyecto se convirtié en la Ley 1527 de 2012, al amparo
de la cual se regulan en la actualidad los descuentos directos autorizados
por los trabajadores o pensionados con la finalidad de pagar un crédito
con soporte, esencialmente, en sus salartos, prestaciones sociales o
mesadas pensionales.

En contra de dicha ley, los ciudadanos Alfredo Beltrén Sierra y
Clemencia Dupont Cruz incoaron una demanda de inconstitucionalidad
en la cual, con amplia y variada argumentacion, sostienen que el
legislador infringié distintas etapas del procedimiento legislativo que son
de indefectible cumplimiento para su adecuada formacién. As{ mismo,
atacaron en su generalidad el contenido material de la disposicién
normativa al puntualizar que la misma no solamente desconoce el
especial tratamiento constitucional que se radica en cabeza de las
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cooperativas y otras formas asociativas y solidarias de economia, sino
ademas los derechos al trabajo y al salario, al igual que ia unidad de
materia, por involucrar aspectos dque no se avienen objetiva y
razonablemente con su nicleo tematico.

Para apoyar su postura, los actores aluden, fundamentalmente, a cuatro
cuestiones de indole procedimental en el curso del trdmite legislativo y a
tres aspectos medulares afines a su contenido sustantivo,

En cuanto hace a lo procedimental, aducen que (i) en sede del primer
debate en Camara de Representantes no se discutieron las proposiciones
modificatorias planteadas al proyecto de ley y se hizo una sola votacién
en conjunto tanto para aquellas como para el titulo de la iniciativa y el
articulado en general, cuando debia hacerse por separado; (i) se vulnero
el articulo 8 del Acto Legislativo No. 1 de 2003 pues el anuncio para la
discusion v aprobacién del citado proyecto se efectud cuando ya se habia
agotado el orden del dia de la sesién conjunta celebrada entre las
Comisiones Terceras Constitucionales de Céamara y Senado; (iii) en
segundo debate en Cémara no fueron leidas separada vy plenamente las
proposiciones modificatorias; y () 1o hubo anuncio previo a la
votacion del informe de conciliacién que se convirtié en el texto
definitivo de la ley.

En los reproches de fondo, los demandantes insisten en que (1) la Ley
1527 de 2012, al conceder igual tratamiento a cooperativas y a entidades
financieras mercantiles como entidades operaderas que realizan
operaciones de libranza ¢ descuento directo, quebrantan la especial
proteccion constitucional y legal de que son susceptibles las primeras
como expresion de la propiedad solidaria, aun cuando, por €jemplo, €n
lo referido a su objeto y a la existencia de animo de lucro, son
diametralmente opuestas a las segundas.

De la misma manera, precisan que la ley acusada, (ii) contraviene los
derechos al trabajo y al salario, en cuanto que prescinde de la
prohibicién consagrada en el articulo 149 del Codigo Sustantivo del
Trabajo relacionada con un tope de endeudamiento de hasta tres salarios
mensuales, dejando desprovistos a los trabajadores y pensionados de
medidas de proteccion de sus salarios o pensiores, segln se trate.

Por otro ludo, sostienen que, (iii) no obstante que el titulo de laLey 1527
de 2012 prevea Gnicamente el establecimiento de un marco general para
{3 libranza o descuento directo, el articulado de la misma abarca otras
disposiciones que, a primera vista, parecen no ajustarse a la materia
sobre la que versa aquella. Asi, concluyen, sucede con el articulo 15 de
la norma acusada, que deroga distintas disposiciones legales por ser
contrarias & su finalidad.

A un mismo tiempo, la ciudadana Clara Inés Gonzalez Aranda le solicito
a esta Corte que declarara inexequible el articulo 13 de la Ley 1527 de
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2012, por atribuirle a dicho precepto la violacién de los articulos 150-12,
154, 158, 338 y 341 de la Carta Politica, en la medida en que desconoce
el principio de unidad de materia al incorporar un tdpico tributario por
excelencia, como lo es ¢l de la retencién en la fuente aplicable a los
pagos de los trabajadores independientes, en una norma de raigambre
crediticia,

Con base en esa linea argumentativa, asegura igualmente que la norma
que objeta, a la vez que perturba Ia facultad del Gobierno para modificar
el Plan Nacional de Desarrollo y la deroga parcialmente, sin atender a su
jerarquia normativa, comporta la violacién del principio de legalidad
tributaria a fuerza de la fijacién imprecisa de la base con la que se
calcula la retencion en la fuente.

2.2. Las posiciones asumidas respecte de las demandas en las
intervenciones y en la vista fiscal

Como puede apreciarse en el expediente y consta respectivamente en el
acdpite correspondiente a los antecedentes de esta providencia, distintos
intervinientes se manifestaron en torno a la demanda resefiada y asi,
mientras que algunos la coadyuvan sirviéndose de razonamientos
andlogos a los exhibidos por los libelistas, otros se oponen a que la Corte
declare la inconstitucionalidad de la Ley 1527 de 2012, pues estiman que
en su expedicion el legislador no incurrié en la violacion del régimen
procedimental que le dio origen, asi como que su contenido material
tampoco comporta el incumplimiento de previsién constitucional alguna,
en particular, de las que incumben a la proteccion de la economia
solidaria y a las garantias minimas de satisfaccién del trabajo y el salario
minimo, vital y mévil.

Quienes intervinieron en nombre de la Universidad Libre y la
Universidad Externado de Colombia, al igual que sucedié con las
coadyuvancias ciudadanas, mantienen una posicidén acorde con la
delineada por los demandantes y coinciden al justificar la solicitud de
inconstitucionalidad del preeepto demandado aduciendo, por un lado,
que se produjeron diversos vicios procesales insubsanables en el tramite
legislativo que cursé el proyecto que luego se convirtié en la Ley 1527
de 2012y, por otro lado, que desconoce el especial &mbito de proteccién
que se les reconoce a las cooperativas e mmplica una medida regresiva en
materia laboral que afecta a los trabajadores y pensionados frente a sus
ingresos, al no definir ningiin tope de endeudamiento.

Especial atencidn merece el escrito por via del cual el ciudadano Juan
Diego Buitrago Gulindo pretende coadyuvar la demanda de la referencia,
va que bajo ese prurito plantea una acusacién de fondo en contra de una
especifica disposicién normativa, esto es, el articulo 8° de Ia Ley 1527
de 2012, no obstante que en la demanda original la ley fue objeto de
acusacion en su integridad y por razones de forma, pero sin que de ella
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se desprenda acusacion alguna especificamente dirigida contra el
referido articulo.

Un segundo grupo de intervinientes, en representacion de Fedeleasing, el
Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,
la Academia Colombiana de Jurisprudencia y el Ministerio del Trabajo,
le piden a la Corte que declare la conformidad existente entre la norma
impugnada y la Carta Politica. Al respecto, afirman que se cumplio con
todas y cada una de las etapas que gobiernan el procedimiento
legislativo y las garantias inherentes al debate parlamentario y que, si
acaso, existié alguna irregularidad, la misma no fue de una entidad tal
que invalidara la voluntad democratica. Indican, a la par, que de la
norma quc se censura no puede deducirse el desconocimiento de la
naturaleza y las especiales funciones de las cooperativas en el mercado,
ni mucho menos que pretenda hacer regresivas las condiciones de
trabajo y salarios de los colombianos que adquieren bienes y servicios a
través de la modalidad de crédito por libranza o descuento directo.

En ultimo término, el Procurador General de la Nacion, compartiendo
varios de los planteamientos esbozados por el segundo grupo de
intervinientes referido, en el sentido de considerar que el precepto
enjuiciado debia ser declarado exequible en tratandose de los cargos de
orden procedimental, en cuanto fueron observados por completo los
pardmetros materiales para su debida formacion, afirma que en lo
concerniente a los argumentos de fondo que atacan la generalidad de la
Ley debia esta Corte inhibirse por ineptitud sustantiva de la demanda y
por la existencia de cosa juzgada constitucional, declaraciones
compelidas a realizarse, por via de ejemplo, en el caso de los articulos
13 y 15 comprendidos en ella.

2.3. Cuestiones previas

Habiéndose realizado el precedente recuento y teniendo como fondo lo
expresado por varios intervinientes y el Ministerio Publico, se ocupara
esta Corte de resolver algunos asuntos de manera previa al examen de
fondo, ya sea porque respecto de la norma acusada existe cosa juzgada
constitucional, bien por la derogacion expresa de algunos de sus
articulos o bien porque en la demanda no se estructuré un verdadero
cargo de inconstitucionalidad.

Con todo, antes de avanzar en el plan trazado cabe hacer algunas
anotaciones a proposito de una de las coadyuvancias ciudadanas
presentadas, destinada a respaldar las pretensiones de las demandas pero
sobre la base de censurar especificamente el articulo 8° incorporado en la
ley 1527 de 2012, la que realmente fue impugnada en su totalidad por
vicios en el proceso de elaboracion.

En tales condiciones, si bien la posibilidad de intervenir “como
impugnador o defensor de las normas sometidas a control en los
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procesos  promovidos por otros” esta reconocida a “cualquier

ciudadano”, al tenor de lo consagrado en el articulo 242 de la -

Constitucion Politica, lo cierto es que esta Corporacién ha considerado
que los términos en los que se presenta la demanda que da origen al
proceso trazan los linderos sobre el sentido v el alcance de las cuestiones
que llegaren a debatirse en el mismo, por lo que se ha abstenido de
pronunciarse en torno a disposiciones que, no obstante no haber sido
demandadas, resultan cuesticnadas en los escritos de intervencién o en
relacion con cargos inéditos, estructurados por quienes participan en
calidad de intervinientes y no por el demandante?.

Coadyuvar una demanda presentada por otro es, entonces, una
alternativa al alcance de todo ciudadano, sin que ello de lugar a una
alteracion radical del libelo demandatorio que, en la practica, lleve a
variar su sentido y alcance a través de la anexion de pretensiones nuevas
y dc razones por completo distintas a las oportunamente manifestadas
para intentar demostrar la incoustitucionalidad invocada®.

Admitir la idea de un pronunciamiento fundado en el escrutinio de
contenidos filtrados al proceso por cuenta de las intervenciones o en los
escritos de coadyuvancia seria tanto como pasar por alto las etapas del
proceso de constitucionalidad y desvirtuar sus finalidades. De hecho, en
rclacion con las pretensiones y cargos de esa manera esgrimidos no
podria proveerse sobre su admision o inadmisién, como tampoco seria
viable comunicar a las autoridades o interesados en intervenir, ni
requerir el concepto de rigor del Procurador General de la Nacidn.

Por lo tanto, en criterio de esta Corte, la coadyuvancia no puede ser
convertida en vehiculo para obtener decisiones sobre temas o aspectos
no ventilados en el proceso que, por demds, soslayen la ritualidad del
mismo, substituyan las pretensiones y cargos originalmente planteados
cn la demanda, y enforpezcan la actuacién de la Corte que, como es
sabido, tiene plazos fijados en la Constitucion y en la ley para fallar las
demandas de inconstitucionalidad y, por lo mismo, no estd facultada
para alterar el curso normal del proceso con el Unico propésito de darle
entrada a asuntos por entero disimiles a los insinuados en la demanda
micial.

Siendo ello asi, la impronta de inconstitucionalidad que se le endilga al
articulo 8° de la Ley 1527 de 2012 por obra de una de las coadyuvancias
ciudadanas presentadas a propdsito de la presente causa, constituye un
nuevo cargo que no hace parte del contorno argumentativo que en su
momento exhibieron las demandas con la pretensién de obtener un
pronunciamiento de fondo. Basta con apuntar que, de cara a dicho
articulo, nada se dispuso en el auto admisorio y, por ende, nada se dijo
tampoco en las intervenciones ¢ en el concepto de rigor del Ministerio

T Al respecto, revisar las Sentencias C-930 de 2007, M.P, Rodrigo Escobar Gil.
* Consultar, entre ofras, las Sentencias C-930 do 2007, M.P. Rodrigo Escobar Gil y C-194 de 2013,
M.P. Luis Frnesto Vargas Silva.
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Plblico, entre otras razones, por la consideracion de que el escrito de
coadyuvancia fue radicado mucho después de la demanda y solamente
ha sido conocido por esta Corporacion.

En ese contexto, ha de insistirse en que la intervencién del ciudadano
Juan Diego Buitrago Galindo solo sera apreciada en cuanto coadyuva la
demanda en los términos en que fue presentada.

2.3.1. Realizada la anterior precision, esta Corte pasara a examinar lo
referente a si en relacion con el articulo 15 de la Ley 1527 de 2012, ha
operado el fenémeno de la cosa juzgada constitucional.

Por via de expresa disposicién constitucional y legal, las providencias
que la Corte dicta en ejercicio del control jurisdiccional hacen trénsito a
cosa juzgada constitucional -C.P. art. 243, Ley 270 de 1996, arts. 46 y
48-. Ello significa que las decisiones judiciales adoptadas por la
Corporacién en los distintos 4ambitos de su competencia, y
concretamente en el campo del control abstracto de constitucionalidad,
“adquieren un cardcter definitivo, incontrovertible e inmutable, de tal
manera que sobre aquellos asuntos tratados y dilucidados en procesos
anteriores, no resulta admisible replantear litigio alguno ni emitir un
nuevo pronunciamiento de fondo ™.

El concepto de cosa juzgada se refiere a la especifica controversia
resuelta en una providencia que, una vez en firme, cancela la posibilidad
de volver sobre lo decidido, pues al ser fallado un asunto con cardeter
definitivo no cs susceptible de ser atacado de nuevo teniendo en cuenta
que, por un lado, se agotan las vias para recurrir la sentencia y, por otro,
el intentar plantear otra vez la cuestién no tiene la virtud de reabrir el
proceso culminado ni de originar un pronunciamiento adicional del
litigio ya zanjado en sentencia anterior.

No en vano la hermenéutica constitucional ha puesto de manifiesto que
la cosa juzgada cumple dos propdsitos fundamentales: uno primero
alude a salvaguardar la supremacia e integridad normativa de la Carta,
de suerte que se garantice de una forma coherente, consolidada y
consistente el respeto de la misma por parte de todos los poderes
publicos y de los propios particulares. El segundo se refiere a asegurar la
efectiva aplicacion de los principios de igualdad, seguridad juridica y
confianza legitima de los administrados, en cuanto por su intermedio “se
obliga al organismo de control constitucional a ser consistente con las
decisiones que adopta previamente, impidiendo que casos iguales o
semejantes sean estudiados y resueltos por el mismo juez en oportunidad

diferente y de manera distinta ”

Y ha sido producto de esa armonizacion del objetivo de la seguridad
juridica con las garantias ciudadanas propias de los procesos de

* Sentencia C-310 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
* Ibidem.
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constitucionalidad, para evitar asi posibles excesos en su aplicacion, que
fa jurisprudencia de esta Corte le ha reconocido variados alcances al
instituto de la cosa juzgada constitucional, los cuales son claramente
apreciables a partir de las decisiones que son adoptadas en cada uno de
los fallos. En el entendimiento de que es a la Corte Constitucional a
quien corresponde fijar los efectos de sus propias decisiones®, este
Tribunal ha dicho que, inclusive cuando, prima Jacie, la cosa juzgada
constitucional est llamada a producir un efecto absoluto o definitivo, la
misma puede proyectarse con un alcance relativo, de manera que,
dependiendo de la decisién adoptada, desde el punto de vista de su
alcance, la cosa juzgada puede ser absoluta o relativa, distincién que
supone consecuencias juridicas distintas.

Dc esa manera, ha procedido a explicar que existe cosa juzgada absoluta,
“cuundo el pronunciamiento de constitucionalidad de una disposicion, a
través del control abstracto, no se encuentra limitado por la propia
sentencia, es decir, se entiende que la norma es exequible o inexequible
en su totalidad y fiente a todo el texto Constitucional”’. Junto con ello,
también ha puntualizado que hay cosa juzgada relativa, cuando ‘“el juez
constitucional limita en forma expresa los efectos de la decision,
dejando abierta la posibilidad para que en un Juturo se formulen
nuevos cargos de inconstitucionulidad contra la norma que ha side
objeto de examen, distintos @ los que la Corte ya ha analizado =’

En los eventos en los que en nueva demanda se acuse una norma que ya
ha sido juzgada por la Corporacién, el alcance de Ia cosa juzgada, ha
dicho esta Corte, es la determinada en la sentencia previa que resolvié
sobre la misma norma'’. De ahi que por la condicidon de érganc limite
que le corresponde asumir a csta Corporacién llegue a despachar,
verbigracia, las  solicitudes  referentes a disposiciones  cuya
constitucionalidad ha sido decidida, con una orden de “estarse a lo
resuelto” en providencias anteriores como marco de referencia objetivo
Y previo y, en todo caso, como férmula de consecucién de Ia seguridad
juridica.

Asi entendido, la regla general es que las sentencias que la Corte
Constitucional profiere hacen transito 2 cosa juzgada constitucional
absoluta, a menos que en ellas la Corporacion haya limitado los alcances
de la misma, caso en el cual se estd en presencia de una cosa juzgada
relativa. Tal y como lo ha dejado establecido la propia jurisprudencia,
“mientras la Corte Constitucional no sefiale que los efectos de una
determinada providencia son de cosa Juzgada relativa, se entenderd que

5 En la Sentencia C-113 de 1993, esta Corporacion sefialé que: “silo la Corte Constitucional, de
conformidad con la Constitucion, puede, en lu pbropia sentencia. sefialar los efectos de ésta. Este
principio, vilido en general es rigurosamente exacto en tratdndose de las senmtencias dictadas en
asuntos de constitucionalidad”,

7 Sentencia C-774 de 2001, M.P.

* Auto de Sala Plena A-174 de 2001,

? Sentencia C-3 10 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil,

" Sentencia C-382 de 2005, M.P.
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. r . * }!}f
las sentencias que profiera hacen trdnsito a cosa juzgada absoluta™",

de manera cue sobre las normas en ellas juzgadas no cabe un nuevo
pronunciamiento.

Pues bien, en la linea del analisis que se realiza, concuerda esta Corte
con lo sechalado por el Ministerio Publico y por varios de los
intcrvinientes, en el sentido de considerar que respecto del articulo 15 de
la Ley 1527 de 2012 ha operado el fenomeno de la cosa juzgada
constitucional, sin que haya lugar a un nuevo pronunciamiento de fondo.
En efecto, en la Sentencia C-015 de 2013"2, esta Corporacion asumié el
conocimiento de una demnanda ciudadana promovida contra el articulo
15 (parcial) de la Ley 1527 de 2012, el cual se acusaba por vulnerar el
articulo 158 de la Constitucién Politica al regular asuntos sustantivos
ajenos al contenido tematico de la ley -principio de unidad de materia-.

En esa oportunidad, la Corte concluy6 que aunque la materia dominante
de la Ley 1527 de 2012 era la regulacion de la libranza o descuento
directo en un marco juridico general, el articulo reprochado disponia la
derogatoria expresa de varias disposiciones que no tenian relacion
alguna con ese eje tematico, ni con su objeto, ni con las demas
disposiciones, no existiendo, siquiera, un punto accidental que
permitiera relacicnarlos entre si, en la medida en que aludian a
prohibiciones de las sociedades comisionistas de bolsa, al régimen
tributario y contable aplicable a los contratos de arrendamiento
financiero o leasing con opcién de compra y al régimen tributario de ios
contratos de atrendamiento financiero o leasing para proyectos de
infraestructura.

Con base en las consideraciones precedentes, la Corte encontré fundado
el cargo de inconstitucionalidad por violacién del principio de unidad de
materia, consecuencia de la inexistencia tematica, causal, teleologica y
sistematica entre el contenido general de la Ley 1527 de 2012 y las
disposiciones derogadas por virtud de su articulo 15y, en consecuencia,
resolvio no avalar la exequibilidad del aparte acusado del articuio 15 de
la Ley 1527 de 2012. El tenor original del citado articulo era el
siguicnte:

“Articulo 15. Vigencia y derogatorias. La presente ley tiene vigencia a
partir de su publicacion y deroga las disposiciones que le sean
contrarias, el articulo 8° numeral 2 del Decreto-Ley 1172 de 1980, el
nardgrafo 4° del articulo 127-1 del Estatuto Tributario, el paragrafo del
articulo 89 de la Ley 223 de 1995 y el articulo 173 de la Ley 1450 de
2011". (aparte demandado en subrayas)

Tras la decisién de inexequibilidad, el precepto quedé asi:

" Sentencia C-478 de 1998. MLP.
12 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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“Articulo 15. Vigencia y derogatorias. La presente ley tiene vigencia a
partir de su publicacicn y deroga las disposiciones que le sean
contrarias, y el articulo 173 de la Ley 1450 de 2011

De acuerdo con lo hasta aqui expuesto, st bien fue admitida la demanda
de inconstitucionalidad contenida en el expediente (D-9332), que entre
sus acusaciones incluye un reclamo por la vulneracion del principio de
unidad de materia por parte del articulo 15 en su integridad, para esa
fecha se encontraba en curso la peticién de inconstitucionalidad radicada
bajo el numero (D-9182), a través de la cual, como quedd anotado, se
demand¢é parcialmente esa misma preceptiva, siendo posteriormente
declarada inexequible por el mismo cargo mediante Sentencia C-015 de
2013, Tratandose, entonces, de una sentencia de inexequibilidad, es
evidente que esa decisidn, por virtad de la cual se retiré del
ordenamiento juridico el referido aparte normativo, goza de los efectos
de cosa juzgada absoluta, razén por la que esta Corporacién habra de
estarse a lo resuelto en ella, conforme los estrictos y precisos términos
del articulo 243 Superior.

Sobre esa base elemental, sin embargo, corresponderia indagar acerca
del aparte restante hasta entonces vigente, esto es, el articulo 173 de la
Ley 1450 de 2011, va que también es objeto de reproche en la demanda
que actualmente ocupa nuestra atencion. El paso al analisis de dicho
asunto se hard en el siguiente numeral, relativo a dar cuenta de la
derogatoria expresa de varios de los articulos que hacen parte de la Ley
1527 de 2012. '

2.3.2. Ahora bien, la derogatoria de normas juridicas es el efecto de
una ley, determinante de la pérdida de vigencia de otra ley anterior, que
puede ser expresa, tacita o por reglamentacion integral (orgénica) de la
materia”, sucediendo la primera cuando la nueva ley suprime formal y
cspecificamente la anterior, la segunda cuando la nueva ley contiene
disposiciones incompatibles o contrarias a las de la antigua, vy la tercera
cuando quiera que una ley reglamenta toda una materia regulada por una
0 varias normas precedentes, aun cuando no haya incompatibilidad entre
las disposiciones de éstas y las de la nueva ley'*.

Aplicado lo anterior al asunte en cuestién, para esta Sala es de destacar
que luego de promovida la demanda (3-9340), fue promulgada la Ley
1607 de 2012 “por la cual se expiden normas en materia tributaria y se

" En la jurisprudencia constitucional se ha seffalado, con apoyo en el articulo 3° de la Ley 153 de
1887, que se presenta revocaroria por regulacion integral de la materig, cuando una mueva ley
reglamenta por completo ¢l asunto regulado por la norma en cuestion, de forma que esta ultima pierde
su vigencia dentro del ordenamiento juridico. Al respecto, revisar las Sentencias: C-653 de 2003, MP.
Jaime Cérdoba Trivifio, C-634 de 1996, MP. Fabio Mordn Diaz, C-328 de 2001, MP. Eduardo
Monicategre Lynett., C-329 de 2001, MP, Rodrigo Escobar Git y C-558 de 1996, MP. Viadimiro
Naranjo Mesa.

" Revisar las Sentencias C-634 de 1996, M.P. Fabio Mordn Diaz, C-823 de 2006, M.P. Jaime
Cordoba Trevilio y C-630 de 2011, M.P. Maria Victoria Caile Cnrrea,
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dictan otras disposiciones” que, en su articulo 198, dispuso la
derogatoria de diversas disposiciones, a saber:

()

ARTICULO 198. La presente ley rige a pariir de su promulgacion y
deroga el inciso 20 del articulo 9o, los articulos 14-1, 1 4-2, la expresion
“prima en colocacion de acciones” del inciso 1o del articulo 36-3, y los
articulos 244, 246-1, 287, 315, 424-2, 424-5, 424-6, 425, pardgrafo 1o
del articulo 457-1, 466, 469, 470, 471, 474, 498 del Estatuto Tributario,
el articulo 5o de la Ley 30 de 1982, ¢l articulo 153 de Ley 488 de 1995,
el pardgrafo del articulo 101 de la Ley 1450 de 2011, el articulo 6o de la
Ley 681 de 2001, el articulo 64 del Decreto-ley 019 de 2012, los
numerales 1 al 5 del inciso 40 y el inciso 5o del articulo 156 de lu Ley
1151 de 2007, el articulo 15 de la Ley 1429 de 2010, el articulo 123 de
la Ley 1438 de 2011, el articulo 13 de la Ley 1527 de 2012, ¢l Decreto
ntimero 3444 del 2009 y sus modificaciones, el articulo 28 de la Ley 191
de 1995, el pardgrafo 1o del articulo 20 de la Ley 1507 de 2012 y todas
las disposiciones que le sean contrarias.

PARAGRAFO. Las disposiciones contenidas en los articulos 869 y 869-1
del Estatuto Tributario, entrardn en vigencia para conductas cometidas
a partir del aiio gravable 2013”. (Subrayas y negrillas fuera de texto)

Como bien puede identificarse, dentro de las normas derogadas
expresamente con la promulgacién de la Ley 1607 de 2012, se encuentra
el articulo 13 de la Ley 1527 de 2012, censurado en esta causa por
desconocer la unidad de materia, la facultad gubernamental exclusiva de
modificacién del Plan Nacional de Desarrollo y el principio de legalidad
tributaria. Perspectiva que, al rompe, lleva a concluir que dicho articulo
se encuentra actualmente derogado y ello, por supuesto supondria, al
haber perdide su vigencia, la abstencién de esta Corte para emitir
pronunciamiento de fondo al no existir precepto alguno sobre el cual
manifestarse, a través de un fallo inhibitorio.

Valga anotar, a titulo ilustrativo de todo lo anterior, la cita de la
Sentencia C-122 de 2013 que, a propdsito de nueva demanda contra la
Ley 1527 de 2012, perfilada en esa ocasidn a que se declarara la
inexequibilidad del articulo 13 y del aparte normativo hasta entonces
vigente del articulo 15, resolvi6 declararse inhibida por sustraccion de
materia para emitir pronunciamiento de fondo sobre el particular.

Desde luego, en la mencionada providencia, la Corte Constitucional
explico, en relacion con el articulo 13 de la Ley 1527 de 2012, que el
mismo habia desaparecido del ordenamiento juridico colombiano,
merced a su derogatoria expresa por cuenta del articulo 198 de la Ley
1607 de 2012 y a que no tenia la virtud de producir efectos ultractivos,
como quiera que la materia reglada obedecia al régimen de retencién en
la fuente sobre la renta de los trabajadores independientes y no podia,
por ende, seguir proyectandose sobre hechos ocurridos con posterioridad
al afio fiscal correspondiente.
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Frente al aparte acusado del articulo 15, advirtid que aquel habia
derogado expresamente el articulo 173 de la Ley 1450 de 2011, que
establecia el régimen de retencion en la fuente aplicable a los
trabajadores Independientes que tuviesen contratos de prestacion de
servicios al afio que no excedieran los 300 UVT mensuales, a quienes se
les aplicarfa la misma tasa de retencién de los asalariados estipulada en
'a tabla de retencion en la fuente contenida en el articulo 383 del
Estatuto Tributario, modificado por la Ley 1111 de 2006.

En su momento, el aludido articulo 173 de la Ley 1450 de 2011, fue
subrogado por el articulo 13 de la Ley 1527 de 2012 cuando establecié
un nuevo régimen de retencién cn la fuente aplicable a los pagos o
abonos en cuenta realizados a los trabajadores independientes,
disposicion que, como ya se vio, fue derogada expresamente por la Ley
1607 de 2012,

De acuerdo con ese entendimiento, esta Corte arribd a la conclusion
conforme a la cual el articulo 15 de la Ley 1527 de 2012, al derogar una
norma -articulo 173 de la Ley 1450 de 201 1- que para la fecha del juicio
de constitucionalidad ya se habia derogado, impedia por sustraccion de
materia la realizacién de un examen material, debiéndose la Corte
declarar inhibida para pronunciarsc de fondo.

Al haber perdido su vigencia tanto el articulo 13 como el aparte
normativo del articule 15, incluidos ambos en la Ley 1527 de 2012, por
fuerza de la aplicacién inmediata de una ley posterior, no existe para esta
Corporacién dispositivo normativo alguno -objeto de control- sobre el
cual quepa pronunciarse ni mucho menos efectos de ultraactividad que
hagan factible impulsar una decision de fondo. Siendo asi las cosas, esta
Corte se abstendrd de resolver sobre la constitucionalidad de las
disposiciones resefiadas debido a la ocurrencia del fendmeno de la
derogatoria que las ha impregnado.

2.3.3. Ya definidos los temas de cosa juzgada constitucional e inhibicién
por sustraccién de materia en el caso de los articulos 13 y 15 de la Ley
1527 de 2012, resta por establecer si, finalmente, es o no posible
adelantar el juicio de inconstitucionalidad respecto de varios cargos
esgrimidos por los libelistas o si, en relacion con ellos, se presenta la
ineptitud sustantiva de [a demanda.

Segiin lo visto, el escrito acusatorio presentado por los ciudadanos
Alfredo Beliran Sierra y Clemencia Dupont Cruz contiene un cargo
dirigido a atacar el contenido general de la Ley 1527 de 2012 a partir de
fo que ella prevé en su articulo 1° al considerar que el objeto de la
libranza o descuento direclo desconoce las formas asociativas y
solidarias de economia previstas en la Constitucioén, en particular
tratandose del régimen especial que se les reconoce a las cooperativas.
Esto ultimo, en la medida en que son reconocidas en la preceptiva como
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entidades operadoras del crédito de libranza o descuento directo a
semejanza de las entidades financieras mercantiles y las sociedades
comerciales, sin que se repare en las notas distintivas de unas y otras, en
esencia discordantes.

Otra acusacién alli formulada contra la totalidad de la preceptiva en
comento parte de estimar que su articulo 3°, relativo a las condiciones
del crédito a través de la libranza o descuento directo, tal y como estd
planteado, implica una medida regresiva que desprotege los minimos
establecidos en la Constitucién Politica para la cabal satisfaccién de los
derechos fundamentales al trabajo y al salario.

La aproximacion al analisis de ambos cargos hace que sea de obligada
consideracién la  jurisprudencia constitucional atinente a la
procedibilidad de las acciones publicas de inconstitucionalidad, en
cuanto tema llamado a interpretar los presupuestos del articulo 2° del
Decreto 2067 de 1991, por medio del cual se dicta el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones que deben surtirse ante esta
Corporacién.

Asi pues, jurisprudencialmente se ha dejado en claro que, para que exista
demanda en forma y, a la postre, esta Corte pueda entrar a emitir
pronunciamiento de fondo, el promotor del respectivo escrito de
acusacion, ademas de tener que sefialar las normas que se acusan como
inconstilucionales v las disposiciones superiores que estima violadas,
debe exponer las razones o motivos por los cuales la norma acusada
viola la Constitucion, lo cual se traduce, a su vez, en la formulaciéon de
por lo menos un cargo concreto de inconstitucionalidad".

Las dos primeras exigencias, conforme indica la misma jurisprudencia,
cumplen un doble proposito. De un lado, la determinacion clara y
precisa del objeto sobre el que versa la acusacién, esto es, la
identificacion de las normas que se demandan como inconstitucionales,
lo que se cumple con la transcripcion literal de las mismas por cualquier
medio, o con la inclusion en la demanda de un ejemplar de la
publicacion oficial, de acuerdo con las previsiones del articulo 2° del
citado Decreto 2067 de 1991; vy, por otro, que se sefiale de forma
relativamente clara, las normas constitucionales que en criterio del actor
resulten vulneradas por las disposiciones (ue s¢ acusan y que son
relevantes para el juicio.

Ahora bien, frente al ltimo de los presupuestos que exige consignar en
el texto de la demanda las razones o motivos a partir de los cuales se
entiende que la norma acusada infringe la Constitucion, ha hecho énfasis
la Corte en que el mismo impone al ciudadano que hace uso de la accion
piblica una carga particular, consistente en la formulacién de por lo
menos un cargo concreto de inconstitucionalidad contra la norma que

' Ver, entre otras, las Sentencias C-236 de 1997, C-447 de 1997, C-426 de 2002 y C-170 de 2004.
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pone en tela de juicio y ¢ste se encuentre respaldado en razones “claras,
cierlas, especificas, periinentes y suficientes”’’, que permitan establecer
la existencia de una oposicién objetiva y verificable entre la norma
impugnada y el conjunto de las disposiciones constitucionales. Dicho en
otros teérminos: la proposiciéon de una verdadera controversia de
raigambre constitucional’’.

Lo anterior se traduce en que sdlo habrd lugar a la activacién del
respectivo juicio de inconstitucionalidad, si la acusacién presentada se
apoya en razones (i) claras, esto es, cuando la acusacién formulada por
el actor es comprensible y de ficil entendimiento; (i) cierfas, si la
acusacion recae directamente sobre el contenido de la disposicién
demandada y no sobre una proposicion juridica inferida o deducida por
el actor; (ifi) especificas, en cuanto se defina o se muestre en forma
didfana la manera como la norma vulnera la Carta Politica; (iv}
pertinentes, cuando se utilizan argumentos de naturaleza estrictamente
constitucional y no razones de orden legal, personal, doctrinal o de
simple conveniencia; v (v) suficientes, en la medida en que la acusacién
contenga lodos los elementos facticos y probatorios que devienen
necesarios para adelantar el juicio de inconstitucionalidad, de forma que
suscite por lo menos una sospecha o duda minima sobre la
constitucionalidad del precepto impugnado'®.

En el presente caso. considera la Corte que las acusaciones efectuadas
por los actores frente a la Ley 1527 de 2012 buscan proyectar, sobre toda
ella, el efecto de inconstitucionalidad deprecado, siendo tan sélo el
objeto exclusivo de su cuestionamiento los articulos | y 3 de la aludida
preceptiva.  Aplicando, entonces, los ecriterios fijados por la
jurisprudencia, se tiene que si bien en la demanda se identifican las
normas constitucionales presuntamente vulneradas y la ley que es
acusada de contrariarlas, no logra demostrarse especificamente las
razones por las cuales tales disposiciones normativas se oponen a la
Constitucion Politica ni ta manera como ellas tendrian la virtualidad de
irradiar las consecuencias de inconstitucionalidad que se les atribuye, a
todo el conjunto de la ley.

Debe anotarse que los actores se limitan a afirmar que sobre las
cooperativas reside un especial tratamiento constitucional que en la Ley
1527 de 2012 no se contempld, lo que, por consiguiente, produjo que
fueran reconocidas como entidades habilitadas para la realizacién de
operaciones de libranza ol igual que las sociedades comerciales,
equiparacion que evidencia, en su criterio, la supuesta vulneracién
alegada, sin entrar a examinar, en razén a la finalidad de la norma y
desde la Optica de la igualdad, si la diferencia de los regimenes a los que

1 Ver, entre otras, las Sentencias C-1052 de 2001 v C-1113 de 2004,

7 Ver, entre otras, la Senteneia C-426 de 2002,

"En la Sentencia C-1052 de 2001, sistematizando los lineamientos fijados por la jurisprudencia, la
Corte delinid lus circunstancias a partir de las cuales un cargo se entiende debidamente estructurado,
e ahf que el eitado fallo sea obicto de reiteracion por la Corte en innumerables pronunciamientos.
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se encuentran sometidas unas y otras era suscepiible de ser incorporada
en aqguella.

Interesa mencionar que, aunque en la demanda se abundd en
razonamientos variados dispuestos a llamar la atencién sobre la
desproteccion y posible disminucion de operaciones a que eran
sometidas las cooperativas por no ser destinatarias de un tratamiento
mucho mas favorable en relacién con las deméas entidades reconocidas
en la ley como operadoras del crédito de libranza, los mismos se
fundaron en meras conjeturas o hipdtesis facticas no especificas ni
comprobables que, a su vez, tampoco aportaron elementos valiosos para
considerar pertinente la realizacién de un juicio de igualdad a los sujetos
en ella resefiados.

L a acusacion sefialada asi, pretendis anudar los efectos de la censurada
igualdad de trato entre cooperativas y sociedades comerciales al
contenido normative del primero de los articulos de la Ley 1527 de
2012, el cual se refiere al objeto del crédito de la libranza, careciendo,
por tante, de la relacién de conexidad y correspondencia necesaria y
unfvoca que se exige para definir el precepto que serd susceptible del
control de constitucionalidad, en vista de que la argumentacion
contenida en ella no se proponia confrontar las particularidades del
mencionado articulo frente a la Constitucidn, sino gue, por el centrario,
derivar de su estructuracién un juicio material a todo el texto de la
norma que lo comprende.

Algo similar ocurre con la configuraciéon de la linea argumentativa
enderezada a demostrar la violacién tanto del derecho al trabajo como
del salario sobre la base de lo dispuesto en el articulo 3° de la Ley 1527
de 2012, cuya comprension envuelve las condiciones que deben
acreditarse para poder acceder a cualquier tipo de producto, bien o
servicio a través de la modalidad de la libranza, puesto que aili
nuevamente se busca ubicar como materia del escrutinio constitucional,
no ya los planteamientos formulados que nutren la disposicion legal que
abiertamente se refuta, sino todos y cada uno de los preceptos que
integran la Ley 1527 de 2012, sin atinar a establecer como el articulo
enunciado afecta las prerrogativas jusfundamentales de caracter laboral,
sobre todo cuando su més importante premisa, consistente en el
fevantamiento que de la prohibicion de endeudamiento dei articulo 149
del Codigo Sustantivo del Trabajo supuestamente se generd, fue
subrogada por el articulo 18 de la Ley 1429 de 2010, por la cual se
expidio la ley de formalizacién y generacion de empleo, siendo, por esa
razén, un marco juridico referente inidéneo para perfilar de manera
mucho mas certera la acusacion que intentaba delinearse,

Por tales motivos, que ademas dan cuenta de la indeterminacion a la que
se verfa sometida esta Corte respecto de la identificacién de los
contenidos normativos que especificamente habrian de ser examinados,
se estima que no pudo concretarse una acusacion directa en contra de los
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articulos 1 y 3 de la Ley 1527 de 2012 i, a partir de ella, contra el texto
integro de la ley, pues nunca se llevd a cabo, en los cargos analizados, la
demostracion de una oposicion objetiva y verificable entre su contenido
y la Constitucion Polftica. |

De hecho, como ya se anotd, las clucubraciones que sirvieron de
fundamento a los cargos por mediec de los cuales se predicaba la
inconstitucionalidad total de la Ley 1527 de 2012, se construyeron a
partir del alcance que, a titulo personal, los actores le atribuyen
especificamente a dos de sus articulos y que, en estricto sentido, no
emerge necesariamente del contenido de éstos.

En virtud del caracter abstracto del contro! de constitucionalidad, los
actores estaban precisados, bien a individualizar las disposiciones
legales que en su criteric debian ser sometidas a cuestionamientos de
fondo, 0 a vincular a su peticion de inexequibilidad general de la Ley
1527 de 2012 los reparos a cada uno de los articulos que la identifican
con un minimo de consistencia y mediante una valoracién aceptable de
los preceptos constitucionales que devienen sacrificados.

Asi las cosas, al no cumplirse con los requisitos minimos de
procedibilidad, en cuanto la demanda no propene un verdadero cargo de
contenido constitucional, por ne acreditarse los requisitos de claridad,
certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia, no le queda a la Corte
camino distinto que abstenerse de emitir pronunciamiento de fondo en
relacién con los cargos formulados contra la generalidad de la Ley 1527
de 2012.

2.4. El problema juridico planteado

No obstante que en Ja causa bajo examen no se haya planteado un
verdadero problema de inconstitucionalidad de la Ley 1527 de 2012 en
cuanto su contenido material, es menester recordar que alli también se
impugné su integridad con base en cuatro cargos dirigidos a atacar el
desarrollo del procedimiento legislativo que determiné posteriorinente
su expedicion.

Como se dejo apuntado en el primer tramo de esta providencia, entre los
yerros endilgados se encuentra que (7} en sede del primer debate en
Camara de Representantes no se discutieron las proposiciones
modificatorias planteadas al proyecto de ley vy se hizo una sola votacién
en conjunto tanto para aquellas como para el titulo de la iniciativa y el
articulado en general, cuando debia hacerse por separado; (7i) se vulneré
el articulo 8 del Acto Legislativo No. 1 de 2003 pues el anuncio para la
discusion y aprobacién del citado proyecto se efectud cuando va se habia
agotado el orden del dia de la sesi6n conjunta celebrada entre las
Comisiones Terceras Constitucionales de Camara y Senado; (iii) en
segundo debate en Camara no fueron lefdas separada y plenamente las
proposiciones modificatorias; y (iv) no hubo anuncio previo a la
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votacion del informe de conciliacién que se convirtié en el texto
definitivo de la ley.

Habida cuenta que los recién mencionados vicios de inconstitucionalidad
son de forma, a la Corte le corresponde determinar si la demanda fue
presentada en término y solo, en caso de haberlo sido, tendré que entrar
a resolver, uno a uno, los cuestionamientos planteados en orden a
ditucidar el modo como en concreto se desarrolié el tramite legislativo y
determinar si en él se acataron las previsiones constitucionales y legales
respectivas o si, por el contrario, tales mandatos fueron quebrantados.

3. El término de presentacién de la demanda

Al tenor de lo previsto en el numeral 4° del articulo 242 de la
Constitucién, “las acciones por vicios de forma caducan en el término
de un afio, contado desde la publicacion del respectivo acto”. Como
quiera que la Ley 1527 de 2012 fue publicada en el Diario Oficial No.
48.414 et 27 de abril de 2012 y que los ciudadanos Alfredo Beltran
Sierra v Clemencia Dupont Cruz radicaron demanda en su contra el 26
de septiembre de 2012, es claro que la accién de inconstitucionalidad fue
incoada en término.

Por lo tanto, se procede a examinar la constitucionalidad de la
disposicién acusada para establecer si el Congreso de la Repiblica
incurrio en alguno de los defectos procedimentales alegados por los
demandantes.

4. Andlisis de la iniciacion del tramite legislativo del proyecto que
luego se convirtio en la Ley 1526 de 2812

Teniendo en cuenta, tanto las certificaciones que fueron remitidas por
los respectivos Secretarios de las Camaras legislativas, como los
antecedentes legislativos y las actas publicadas en las Gacetas del
Congreso de la Repliblica, la Corte pudo concluir que el tramite surtido
en csa Corporaciéon para la expedicion de la Ley 1527 de 2012 fue el

siguiente:
4,1, Tramite en la Camara de Representantes

4.1.1. Radicacién y publicacién del proyecto de ley y de la exposicion
de motives

El Proyecto de Ley “por medio del cual se establece un marco general
para lu libranza o descuento directo y se dictan otras disposiciones v
inici6 su tramite en la Camara de Representantes. El mismo fue radicado
en la Secretaria General de esa Corporacion, el dia 26 de agosto de 2010,
a través de los Representantes Simén Gaviria Mufioz y David Barguil,
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entre otros, correspondiéndole el nimero de radicacién 066 de 2010

, i9
Camara'”.

En el acapite referido a la exposicién de motivos, se pone de manifiesto
que el proyecto de ley pretende establecer un marco general para la
modalidad de descuento directo que se efectda sobre la némina de los
trabajadores con el objetivo de pagar un crédito, denominado libranza.

Entre los aspectos que propiciaron la presentacién de la iniciativa
legislativa, estd la posibilidad real de dinamizar en Colombia el mercado
de alquiler y la adquisicién de vivienda, ademas del acceso a créditos
educativos y bienes de consumo bésico, entre ellos planes
complementarios de salud, auxilios funerarios, electrodomésticos,
vehiculos o viajes. Logrando la masificacién de este tipo de crédito se
permitiria, no sélo a los trabajadores asalariados sino a los pensionados,
adquirir bienes y servicios de cualquier naturaleza respaldados por su
salario, sus pagos u honorarios, sus prestaciones sociales o su pension,
dentro de los pardmetros que sobre el particular ha fijado la Corte
Constitucional™.

A continuacion se efectud el reparto del referido proyecto de ley, el cual
fue asignado a la Comisién Tercera Permanente de Camara de Hacienda
y Crédito Publico, Impuestos v contribuciones, Sistema de Banca
Central, Actividad Financiera, Bursatil, Aseguradora y de Captacion de
Ahorro.

Ahora bien, como quicra que son puntuales los defectos procedimentales
de los que se sirven los demandantes para impugnar Ja formacion de la
Ley 1527 de 2012, se atendra esta Corte al estudio especifico de aquellos
en el iter legislativo, a partir de la jurisprudencia que sobre cada asunto
particular ha sido producida para resolver la demanda que ahora ocupa
su atencion. En consecuencia, se analizaran los vicios de procedimiento
de la manera que a continuacién se propone:

4.2. Ausencia de discusién de las proposiciones modificatorias en
sede del primer debate em Camara de Representantes y
realizacién de una sola votacién ea eonjunto para aquelias, el
titulo de la imiciativa y el articulado general, cuando debia
hacerse por separado.

4.2.1. Ponencia para primer debate

La ponencia favorable para primer debate en la Comisién Tercera
Permanente de la Cdmara, fue presentada por los representantes Simén
Gaviria Mufioz, Gerardo Tamayo Tamayo, José Joaquin Camelo Ramos,
Ménica del Carmen Anaya Anaya, Felipe Fabidn Orozco Vivas ¥

YD fexto original del proyecto y su correspondiente exposicion de motivos fucren publicados en la
Gaceta del Congreso No. 555 de agosto 27 de 2010,
* Véanse paginas 10 a 12 de la Gaceta del Congreso Na. 535 del 27 de agosto de 2010.
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Hernando José Padaui Alvarez, y publicada en la Gaceta del Congreso

No. 801 del 22 de octubre de 2010. En dicho texto, se propone a la
Comisién Tercera de la Camara “darle primer debate al proyecio al
Proyecto de Ley mimero 066 de 2010 Camara n2

Cabe mencionar que en la Gaceta del Congreso No. 165 del 7 de abril de
2011, consta que la discusién y aprobacion del citado proyecto, por parte
dc la Comisién Tercera de la Cémara, fue anunciada el 3 de noviembre
de 2010 para llevarse a cabo en la proxima sesion ordinaria, esto es, en
la sesion del 9 de noviembre de 2010, tal como aparece en ¢l Acta No.
17 del 9 de noviembre de 2010, publicada en la Gaceta del Congreso No.
16 del 7 de febrero de 2011. :

Luego de efectuado el anuncio, en la sesién de la Comisién Tercera
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, el 9 de
noviembre de 2010, tuvo lugar la discusion y aprobacién, en primer
debate, del Proyecto de Ley 066 de 2010 Camara, que fue aprobado por
votacion nominal y publica de 23 representantes, tal y como consta en el
Acta 17 de la misma fecha de discusion y aprobacién, publicada en la
Gaceta No. 16 del 7 de febrero de 2011 -paginas 21 y 22-, en los
siguientes términos:

“Proyecto de ley nitmero 066 de 2010 Cdamara, por medio de la cual se
establece un marco general para la libranza o descuento directo y se
dictan otras disposiciones.

Honerable Representante Simon Gaviria Mufio:

Presidente, este es un proyecto de amplio consenso, es el proyecto que
busca reglamentar las libranzas, busca cuafro cosas Jfundamentales:
darles obligatoriedad, dar libertar para escoger quién huce las
libranzas, permitir que la libranza cuando una persond cambie de
empleo lo persiga en un empleo, y poder wtilizar libranzas para temas
no crediticios como el ahorro, como los alquileres, como los pagos de
los servicios ptiblicos a las universidades; es una ley de sentido comun
que disminuye el riesgo y que permite otorgar crédito mds barato para
fos colombianos.

Presidente, por favor lea la proposicién.

Vicepresidente:
Proposicién con la que termina el informe de ponencia sehor Secretario.

Subsecretario;

Proposicion:

Con fundomento en las razones expuestas, nos permitimos  rendir
ponencia positiva y en consecuencia solicitamos a Ia Comision Tercera
de la Cdmara de Representantes darle primer debaie al Proyecto de ley
ndmero 066 de 2010 Cdmara, por medio de la cual se establece un
murco general para la libranza o descuento directo y se dictan otras
disposiciones.

Leida la proposicion, sefior Presidente.

Vicepresidenie:

I paginas 4 a 15 de Ja Gaceta del Congreso No. 801 de} 22 de octubre de 2010.
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Anuncio que va a cerrarse, queda cerrado, por favor abra el registro
seftor Secretario.

Subsecretario:

Por el ST (aprobando la proposicion con que termina el informe de
ponencia) los honorables Representantes:
Acuria Diaz Lawreano Augusto
Amin Saleme Fabio Raill

Arenas Prada Miguel de Jesis
Arrechea Banguera Heriberio
Blanco Alvarez German

Castillo Garcia Nancy Denise
Clavijo Clavijo Orlando

Crissien Borrero Eduardo

Cuenca Chdux Carlos Alberio
Chacon Camargo Alejandro Carlos
Lscobar Gonzdlez Heriberto
Gaviria Murioz Simén

Meéndez Bechara Raymundo Elias
Mesa Botero Jorge Herndn

Orozco Vivas Felipe Fabian
Padaui Alvarez Hernando José
Pérez Santos Eduardo Enrique
Ramirez Valencia Ledn Dario
Rodriguez Contreras Jaime
Serrano Morales Luis Antonio
Taborda Castro Libardo Antonio
Tamayo Tamayo Gerardo.

En total veintidés (22) honorables Representantes, cn consecuencia ha
sido aprobada la proposicion con que termina el informe de ponencia
del proyecto, sefior Presidente.

Vicepresidente:
Sefior Secretario, de cudntos articulos consta el proyecto v si hay alguna
propasicion sobre la Secretaria.

Subsecretario:

Serior Presidente, el proyecto consta de 14 articidos, incluida la
vigencia: hay sobre la mesa cuatro proposiciones a los articulos 4°
nuteral 6 del articulo 3°, el ariiculo 17 y el articulo 2°

Vicepresidente:
Por favor lea lus proposiciones, seiior Secretario,

Subsecretarin:

Proposicion modificativa:

Lliminese el numeral 6 del articulo 3° del Provecto de ley numero 066
de 2010 Cdmara, por medio de la cual se establece un marco general
para la libranza o descuento directo y se dician otras disposiciones. Es
decir, eliminan el numeral 8 del articulo 3°.

El articulo 2° dice que quedard asi. el literal ¢) del articulo 2°

¢) Entidad operadora. Es persona Juridica que realiza operaciones de
libranza o descuento divecto por estar cutorizada legalmente para el
manejo del ahorro del piblico, para el manejo de los aportes de sus
usociados, o que sin estrlo lo realiza disponiendo de sus propios
Fecursos o a través de mecanismos de financiamiento autorizados por la
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ley, caso en el cual deberd estar organizada como enpresd inscrita en el
registro publico mercantil de su domicilio, indicando en su objeto social
la realizacion de operaciones de libranza, el origen de sus recursos y
cumplir con las demds exigencias legales vigenies para ejercer la
actividad comercial. Estas entidades operadoras estdn somelidas a la
vigilancia de la Superintendencia de Sociedades.

Firman: honorables Representanies Felipe Fabidn Orozco Vivas y Jos¢
Padaui Alvarez.

Leida la proposicion del literal c), del articulo 2°,

Articude 4° Modifiquese el articulo 4° del Proyecto de ley numero 066
de 2010 Cémara, por medio de la cual se establece un marco general
para la libranza o descuento directo y se dictan otras disposiciones, asi:
Articulo 4° Derechos del beneficiario. El beneficiario tiene el derecho
de escoger gratuitamente cualquier entidad operadora, asi como
aqueila a través de la cual se realiza el pago de su ndmina, prestaciones
sociales econdmicas, o pension, y a solicitar que los recursos
descontados de sus salarios, prestacion social ecendmica, dporles,
compensacion o pensién, sean destinados a una cuenta AFC, o a otra de
igual naturaleza. En ningiin caso, ¢l empleador o entidad prestadora
podrd cobrar o descontar cuoltas de administracion, comision, o suma
alguna por vealizar el descuento o el gire de los recursos, so pena de ser
objeto de las sanciones previstas en el articulo 208 y siguiente del
Decreto 663 de 1993, o estatuto orgdnico del sistema financiero, las
cuales le serdn aplicables por la autoridad que corresponda después de
adelantar el procedimiento sancionatorio que le sea aplicable a la
respectiva entidad pagadora, Cuando el beneficiario tenga la calidad de
consumidor financiero, estaré amparado por el titulo de la Ley ! 328 de
2009, los demds consumidores estardn amparados por el estatuto de
proteccion al consumidor y las normas que lo modifiquen y udicionen.
Estd firmada por el honorable Representante Simon Gaviria Mufioz.
Propesicion modificativa del articule once, del Proyecio de ley niimero
066 de 2010 Camara el cual guedaré asi:

Arfionio 11, Portales de informacién sobre la libranza. Las
Superintendencias Financiera de Sociedades y de Economia Solidaria
dispondrdn cada una de un portal de informacion en Internet en su
pdgina institucional publicada en lu web, que permita a los usuarios
comparar las tasas de financiamiento de aqucllas que ofrezcan crédito
pury vivienda, planes complementarios de salud y/o educacion a través
de libranza. EI Ministerio de Hacienda y Crédite Publico publicard
igualmente a diario en su pdgina web instirucional el registro nacional
de lus personas juridicas inscritas para efectuar operacioncs de
libranza, asi como un vinculo en acceso de las tasas comparativas
publicadas por la Superintendencia.

Firmada por el honorable Representante Simdn Gaviria,

Estdn leidas las proposiciones que modifican el articulado, seiior
Presidente.

Vicepresidente:

Sefior Secretario, ponemos a consideracion de esta plenaria, vamos d
votar el urticulade del proyecto y las proposiciones leidas. Anuncio que
va a cerrarse, queda cervado; favor llamar a lista, sefior Secretario. Yia
pregqunta gsi esta plenaria quicre que este proyecio sed ley de la
Reptiblica? Y titulo del proyecto sefior Presidente.

Subsceretario:
Vamos a votar lo siguiente: articulado del proyecto con las
miodificaciones leidas por esta Secretaria; el titulo del proyecto el cual
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me permito leer: ;por medio de lu cual se establece un marco general
para la libranza o descuento directo y se dictan otras disposiciones ;Y
el querer que este proyecio pase a segundo debate.

Por el ST (aprobande el articulade con las modificaciones leidas, el
titulo del proyecto y el querer gue este proyecto de ley siga su
trdmite) los honorables Representantes:
Amin Saleme Fabio Raul

Arango Torres Jair

Arenas Prada Miguel de Jesiis

Barguil Assis David Alejandro

Blanco Alvarez German

Calirera Bdez Angel Custodio

Castillo Garcia Nancy Denise

Clavijo Clavijo Orlundo

Crissien Borrero Eduardo

Cuenca Chdux Carlos Alberto

Chacon Camargo Alejandro Carlos
Liscabar Gonzdlez Heriberto

Gaviria Mufioz Simén

Méndez Bechara Raymundo Elias

Mesa Botero Jorge Herndn

Orozco Vivas Felipe Fabidn

Padaui Alvarez Hernando José

Pérez Santos Eduardo Enrigue

Ramirez Valencia Leon Durio

Rodriguez Comreras Juime

Serrano Morales Luis Antonio

Taborda Castro Libardo Antonio
Tamayo Tamayo Gerardo.

En total veintitrés (23) honorables Representantes, en consecuencia ha
sido aprobado el articulado con las modificaciones leidas, el titulo del
prayecto y el querer que este proyecto de ley siga su tramite”.

4.2.1. La jurisprudencia constitucional relativa al trimite de las
proposiciones

No han sido pocos los pronunciamientos proferidos por esta Corporacién
en relacion con el tema de las proposiciones consagradas en la Ley 5% de
1992, cuyos articulos 112 a 115 ecstablecen sus principales notas
caracteristicas: (i) en discusion una proposicion®, sélo seran admisibles

Z Segim ¢l articulo 114 de la Ley 5% de 1992, las proposiciones se clasifican, para su tramite, asi:

"1 FPropesicion principal. Es la mocidn o iniciativa gue se presenta por primerg ver a la
consideracidn y decision de una Comisicn o de una de las Comaras.

2. Proposicitn sustitutiva. Es la que tiende a reemplazar a la principal, y se discute y decide primerg
en ligar de bu qne se pretende sustitiv. Aprobada la sustituliva, desaparece la principal.

3. Prapusiciin suspensiva, Es ta que tiene por objelo suspender el delate mieniras se considera otro
asunto que deba decidirse con prelacion, pera para volver g él una vez resuelio el caso que motiva la
SUSLension.

Se discute y resuelve separadamente de i principal y con prelacion a cualquiera otra que na sea de
sesion permanente.

4. Proposicién modificativa. Es la que aclara la principal; varfa su redaccion sin cambiarle el
conlenido esencial de la misma, hace das o mds de Ia principal para su mayor comprension o
claridad; abtiene que das o mdas temas, dos o mas articulos que versen sobre materia igual, a similar,
se discutan y resuefvan en una sola; o traslade lo que se discule a olra lugar del proyecto, o tema que
se debare, por razones de comverticneiu o conrdueecion que se aduzean.
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1as solicitudes de modificacion, adicion, suspension, orden, informe oral
o lectura de documentos, declaracion de sesidén permanente, y votacion
nominal o secreta; (i) el Congresista autor de la proposicién de
modificacion, adicién o suspensién, debe presentarla por escrito y
firmada, sin necesidad de incluir razones o argumentos, y una vez en
discusion podra hacer uso de la palabra para sustentarla.

Sc ha dejado en claro por parte de la jurisprudencia, que la publicidad de
las proposiciones garantiza la participacion efectiva de los miembros del
Congreso. Por ello, el conocimiento previo de los asuntos a debatir
resulta de gran relevancia por cuanto aparejan el respeto del “principio
democritico en el proceso de formacion de la ley”, que a la vez que
permite la intervencion de las minorias, constituye una garantia para la
existencia del debate. A este respecto, vale traer a colacion la Sentencia
C-760 de 2001, por medio de la cual esta Corporacion destacéd la
importancia del sometimiento previo de cualquier proposicién sobre
cuya adopcion deba resolver la respectiva célula legislativa:

Kl debate es pues la oportunidad de hacer efectivo el principio
democrdtico en el proceso de formacion de la ley, en cuanio posibilita la
intervencion y expresion de las minorias, asi como ld votacién es el
mecanismo que realiza la prevalencia de las mayorias, también
consubstancial a la democracia. Ahora bien, por debate, siguiendo la
definicion legal consignada en el articulo 94 de la Ley 5% de 1992,
Orgdnica del Reglamento del  Congreso, debe entenderse El
sometimiento a discusion de cualquier proposicicn o proyecto sobre
cuya adopcion deba resolver la respectiva Corporucion...". Es decir, el
objeto sobre el cual recae el debate o discusion es el proyecto o la
proposicién de formula legal que va a adoptarse. Por lo tanto, puede
concluirse que si no existe este objeto, o si el mismo es desconocido de
manera general por quienes deben discutirlo, naturalmente no puede
haber debate o discusion. El desconocimiento general del proyecto 0 de
lu proposicion que lo modifica, excluye lu posibilidad [6gica de su
debate, pues equivale a la carencia de objeto de discusion. Contrario
censu el conocimiento del proyecto o de sus proposiciones de enmienda
es el presupuesto logico del debate, en cuanto posibilita la discusion del
mismo. Por lo tanto, la votacion sobre un texto desconocido no puede
comvalidar la carencia de debate.”

Teniendo como fondo lo anterior, cabe precisar que de mancra previa al
sometimiento a votacién de una propuesta, ésta debe ser conocida en su
integridad por los participantes en el debate, en los términos establecidos
en el ariiculo 125 de la Ley 5* de 1992, que consagra el procedimiento
de votacion de las mismas, explicando que cerrada la discusion se dara
lectura nuevamente a la propesicion que haya de votarse.

5. Proposicion especial. Es la que no admite discusion, y puede presentarse oralmente. Se considera
fa de suficiente dustracion, lu de sesion permanente y la de alteracion del orden del dia.
PARAGRAF(Q. No puede hacerse proposicién sustitutiva de susttuiiva, ni modificativa  de
modificativa, ni suspensiva de suspensiva, ni mds de una proposicién de las contempladas en este
articule fuera de {a principal”.
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I'n el asunto que se debate, los demandantes reprochan el proyecto de
ley por su apresurado trdmite en e! curso del primer debate, en atencién a
que consideran que no se discutieron las proposiciones modificatorias
del articulado inicial y se votaron en conjunto sin ser leidas y ni siquiera
debatidas por separado, suprimiéndose asi la deliberacién que debia
existir respecto del contenido del proyecto y haciendo nugatoria la
voluntad democritica.

Esta Corte coincide en sefialar, como en su momento lo hicieron la Vista
Fiscal y varios de los intervinicntes, que la supuesta irregularidad
atribuida por los demandantes al trdmite del proyecto de ley en primer
debate en Camara de Representantes, en relacién con la forma como se
decidieron las proposiciones modificatorias al articulado del mismo no
logra acreditarse, en la medida en que, segiin se lee de la Gaceta No. 16
del 7 de febrero de 2011, luego de que el ponente Simén Gaviria Mufioz,
expresara los beneficios de convertir el proyecto en ley de la Repuablica y
de que se decidiera presentar ponencia positiva para darle primer debate
al citado Proyecto, nada se dijo en su contra, por lo que se procedié a
abrir el registro de inmediato y frente al cual se presentaron veintidés 22
votos de aprobacion.

Con posterioridad, cl subsecretario procedié a informar sobre los
articulos de que constaba el proyecto y la cxistencia de cuatro
proposiciones modificatorias, ante lo cual el Vicepresidente,
cfectivamente, pidié que se leyeran todas ellas y que fueran puestas en
consideracion de la plenaria, sin que se hubiera efectuado reparo alguno,
por lo que se cerrd el anuncio y de inmediato se procedid a poner en
consideracion, para votacién, el articulado del proyecto y las
mencionadas proposiciones, junto con la pregunta sobre si se estaba de
acuerdo con que el proyecto se convirtiera en Ley de la Republica, para
lo cual sc ley6 el titulo del mismo.

En este punto, cabe hacer especial énfasis en la interpretacion que del
artfculo 94 del Reglamento del Congreso, la Ley 5* de 1992, ha
efectuado esta Corte en su jurisprudencia sobre la institucion juridica del
debate. Su importancia es cardinal®, en la medida en que, por su
intermedio, se permite madurar la decision definitiva que en torno a un
proyecto de ley o acto legislativo se va a tomar en el seno de la
respectiva célula legislativa. En otras palabras, busca, por una parte,
garantizar el examen de los parlamentarios sobre las distintas propuestas
sometidas a consideracién, dando oportunidad de que incidain en la
posicién individual que van asumir, y por la otra, permitir también la
valoracion colectiva, en tomo a las ventajas v desventajas que se van a
derivar de la decisién por adoptar.

Ahora bien, el debate, como elemento consustancial del principio de
participacion politica parlamentaria, es precisamente una manifestacién

' Véase, entre otras, las sentencias C-222 de 1997 (M.P. José Gregorio Hernandez Galinde), C-760
de 200! (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) y C-1143 de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).
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del derecho de deliberacion reconocido a los integrantes del Congreso,
de su derecho de hablar, de expresarse, el cual se encuentra respaldado
en la representacién popular que detentan todos y cada uno de los
miembros que integran las Camaras. ks pues expresion de la
representacion de los ciudadanos, en cuanto a ellos les asiste el interés
de que sus voceros en el Congreso tengan la oportunidad de debatir, de
fijar sus puntos de vista frente al contenido de las distintas iniciativas, en
el entendido que, en todo caso, éstas van dirigidas a producir sus efectos
frente al conglomerado social.

[l articulo 94 del Reglamento det Congreso, la Ley 57 de 1992, al definir
lo que se entiende por debate, dispone que es “El sometimiento @
discusion de cualquier proposicién o proyecto sobre cuya adopcion
deba resolver la respectiva Corporacién (..)”, precisando la misma
norma que éste se inicia “al abrirlo el Presidente y termina con la
votacion general A

Asi entendido, el debate se materializa en la garantia reconocida a los
miembros del parlamento de la posibilidad de discernir, de hacer publica
su opinién, de manifestar sus ideas o de expresar su desacuerdo con lo
debatido. Sélo cuando esto o es posible, es decir, cuando no se brindan
las condiciones para que el debate tenga lugar, la decisién que se adopte
en el seno de las Camaras no tiene validez. En lo que toca con el debate
parlamentario, la legitimidad de las decisioncs que tome el drgano
legislativo, depende, entre otros factores, de que sus integrantes tengan
la oportunidad de deliberar o debatir.

A proposito de las reglas constitucionales y legales que regulan el
procedimiento legislativo en materia de debate, la Sentencia C-1040 de
2005 realizd importantes anotaciones, dirigidas a poner de presente que
su realizacién permite garantizar la participacién politica de las distintas
tuerzas politicas con asiento en el parlamento, asegurando que la misma
tenga lugar en ténninos de igualdad y de libertad. Sobre el particular, la
providencia en cita sostuvo:

“Fn acatamiento a los principios de pluralismo politico y auionomia
parlamentaria, la regulacion del debate busca garantizar la oportunidad
reconocida a los congresistas para intervenir en lus discusiones, sin que
ello incluya determinaciones agerca de su calidad ni suficiencia; es decir,
sin que tales preceptivas exijan la intervencion material, mas o menos
cxtensa, mds o menos perlinente, de todos y cada uno de los
puarlamentarios, pues tal propésito, antes que desarrollar el principio
democrdtico lo haria nugatorio, ya que convertiria el derecho a participar

2 gobre la votacion como etapa final del debate, a la cual se procede sobre el supuesto de suficiente
ilustracion, véase la sentencia C-222 de 1997, precitada, donde la Corte dijo: “fa Corte Constitucional
otorsa gran importancia al concepto “debate”, que en manera alguna equivale a volacidn, bien que
ésta se produzea por el conocido “pupitrazo’ o por medio eleclrénico, o en cuolquiera de las formas
convencionales admitidas para establecer cudl es la voluntad de los congresistas en lorna a
determinado asunto. La volacion no es cosa distinta de lo conclusion del debate, sobre fa base de lu
discusion ~esencial a él- y sobre el supuesto de la suficiente ilustracion en el seno de la respectiva
comision o camurd”,
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libremente, en un deber de debatir forzosamente, el cual no puede ser
impuesto a ningin parlamentario. Una cosa es la exigencia constitucional
de que un proyecto sea sometido a debate en las células legislativas y otra
bien diferente imponerie a cada congresista el deber de opinar sobre cada
proyecto”.

La importancia del deber parlamentario en la realizacion del principio
demoeratico ha sido objeto de variada jurisprudencia en la que se ha
puesto de manifiesto uno de sus cimientos: la participacion libre de los
congresistas en la deliberacion de las cuestiones sometidas a su
conocimiento. Particularmente, en la Sentencia C-473 de 20035, esta
Corporacién resolvié avalar la exequibilidad del proyecto de ley
estatutaria nomero 065 de 2003 Senado, 197 de 2003 Camara “por
medio de la cual se reglamenta el mecanismo de busqueda urgente y se
dictan otras disposiciones ", al encontrar que en las dos plenarias de las
Camaras, citadas para darle aprobacién al informe de conciltacidn, se
habia garantizado la oportunidad de debatir, a pesar de que no hubo
discusion pues ninguno de los congresistas hizo manifiesto su interés de
intervenir. Conforme con ello concluvé la Corte:

“De todo lo anterior se puede concluir que si hien en la aprobacion del
informe de conciliacion por ambas Cdmaras Legislativas no se present el
debate que scria ideal, el tramite surtido en ellas no vulnerd las reglas
propias del procedimiento parlamentario. En las dos Plenarias los
congresistas aceptaron pasar a la votacion sin solicitar que se diera un
debate sobre el proyecto. La Presidencia no conminé a nadie a volar, sino
que avanzé rdpidamente, segun el deseo de los integrantes de cada
Cdmara. En ello influyé muy probablemente que el articulado ya habia
sido considerado « profundidad en los anteriores debates YV que los
congresistas compartian las propuestas contenidas en el informe de
mediacion.”

Ln los referidos términos, tanto para la Carta Politica como para la ley y
la jurisprudencia, el debate comporta una garant{a esencial del principio
de participacién politica parlamentaria, instituido como un prerrequisito
para la toma de decisiones, cuya finalidad es asegurar a todos los
miembros del Congreso, en particular a los que integran los grupos
minoritarios, su derecho a intervenir activamente en el proceso de
expedicion de la ley o actos legislativos y a expresar sus opiniones
[ibremente.

Entiéndase, por tanto, para el presente case, que el derecho a debatir se
satisfizo cuando el drgano directivo de la Camara de Representantes, en
acatamiento a las normas que regulan el proceso legislativo, mantuvo
abiertos los espacios de participacion con las debidas garantias
democraticas, es decir, brindaron a los congresistas la oportunidad de
intervenir en las deliberaciones sobre el proyecto de ley 066 de 2010, sin
que se hubiera presentado discusién alguna en torno a las proposiciones
modificatorias.
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Eq este sentido, en el asunto que se examina no se observa pinguna de
las irregularidades aducidas por los demandantes, por cuanto que, cOmo
ya s¢ sefiald, antes de la correspondiente votacion, las propuestas
modificatorias fueron identificadas en el desarrollo del debate y
conocidas por los participantes en €1, otorgando la oportunidad de que se
debatiera acerca de ellas y cerrandose la discusion para que decidiera
sobre su aprobacion.

4.3. Falta Ge anuncio previo a la discusién y aprobacién del proyecto
de ley en primer debate por cuanto el mismo se efectud cuando ya se
habfa agotado el orden del dia de la sesidon conjunta entre las
Comisiones Terceras Constitucionales de Camara y Senado.

Conforne se expuso, en la Gaceta del Congreso No. 165 del 7 de abril
de 2011 se publico el Acta NGmero 01 de 2010 en la que consta la sesion
conjunta de Jas Comisiones Terceras Constitucionales Permanentes de la
Camara de Representantes y el Senado de la Reptblica para abordar el
estudio y aprobacion de una serie de proyectos, principalmente, sobre
temas econdmicos y de hacienda y crédito publico.

Una vez finiquitado el orden del dia de los temas para los que se
convoco la sesién conjunta, hizo uso de la palabra el sefior Presidente de
la Comisién Tercera de la Camara de Representantes Angel Custodio
Cabrera Béaez, quien le pide a la Secretaria que anuncie los proyectos de
dicha Comision para efectos de su ulterior discusion y aprobacion. En
efecto, la Sccretaria de la Comision Tercera de Camara, en atencion al
articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003 se perniti6 anunciar los
proyectos que serian objeto de debate y votacion el dia 9 de noviembre
en la Comision Tercera de la Camara de Representantes. En la respectiva
Acta, el listado de proyectos anunciados, en su orden, fue el siguiente:

“f. Proyecto de ley nitmero 091 de 2010 Cdmara, por la cual se dictan
normas en materia de costos de los servicios que prestan las entidades
financicras y se dictan otras disposiciones.

2. Proyecto de ley niimero 066 de 2010 Cdmara, por medio de la cual
se establece un marco general para la libranza o descuento directo y se
dictan otras disposiciones.

3. Provecto de ley nimero 080 de 2010 Camara, por meclio de la cual
se expide el Estatuto del Consumidor, se crea una contribucion para la
defensa del mismo y se dictan otras disposiciones.

4. Proyecto de ley nitmero 084 de 2010 Cdmara, por la cual se dictan
disposiciones para el fortalecimiento administrativo del departamento
Archipiélago de San Andrés, Providenciay Santu Catalina.

5. Proyecio de ley nitmero 093 de 2016 Cdmara, por medio de la cual
se modifica el inciso primero del articulo 93 de la Ley 1328 de 2009 y
se dictan otras disposiciones.”

De la anctada forma la Secretaria de la Comision Tercera de la Camara
de Representantes dejoé sentado el anuncio de los proyectos para su
estudio el 9 de noviembre de 2010, tras lo cual el Presidente levantd la
sesion.
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4.3.1. Los requisitos para la acreditacién del anuncio previo de
discusidn y votacion de los proyectos de ley

El inciso final del articulo 160 de la Constitucion Politica, adicionadeo
por el articulo 8° del Acto Legislativo 1 de 2003 establece que ningun
proyecto de ley sera sometido a votacién en sesion diferente a aquella en
que previamente se haya anunciads. lgualmente, esta regla establece que
cl aviso de que un proyccto serd sometido a votacion lo dard la
presidencia de cada Cdmara o comisién en sesion distinta a aquella en la

« .. 25
cual se realizard la votacion™.

Ha explicado la Corte, a través de la jurisprudencia que ha fijado sobre
las condiciones materiales y procedimentales que deben reunirse para el
curnplimiento de la citada condicién que, por regla general, el anuncio
debe cumplir con los siguientes requisitos: (i) el anuncio debe estar
presente en la votacién de todo preyecto de ley; (77) el anuncio debe
darlo [a presidencia de la cdmara o de la comisién en una sesion distinta
y previa a aquella en que debe realizarse Ja votacion del proyecto; (iii) la
fecha de la votacidon debe ser cierta, es decir, determinada o, por lo
menos, determinable; v (i) un proyecto de ley no puede votarse en una
sesion distinta a aquella para la cual ha sido anunciado.

El requisito del anuncio previo a la discusién y votacion de los proyectos
de ley tiene una relacién estrecha con la eficacia del principio
democratico. En ese sentido, la Corte ha resaltado que lo que se pretende
con esta condicion del trimite legislativo es que los congresistas
conozcan con la debida antelacién el momento en que las iniciativas se
someterdn a consideracion de las camaras, evitandose con ello que sean
sorprendidos por votaciones intempestivas. Asi, no se estd ante un
simple requisito formal, sino ante una condicién de racionalidad minima
del trabajo legislativo v de transparencia en el procedimiento de creacién
de la ley.

Se parte de la base que Ia expresién de la voluntad de los parlamentarios
en et sentido de aprobar un proyecto de ley tiene fundamento legitimo,
desde la perspectiva de la representacién democritica de la que estan
investidos, cuando se han informado debida v previamente acerca del
contenido de la iniciativa y del momento en que ésta serd sometida a la
discusion y votacidn por parte de la cédmara correspondiente. Por el
contrario, cuando estas etapas del procedimiento legislativo son
realizadas de manera sorpresiva, se frustra la posibilidad de que los
senadores y representantes consientan informadamente sobre Ia
aprobacién del proyecto de que se frate, lo que, de suyo, comporta una
serie de graves implicaciones frente a la participacion politica, la
conformacién de las mayorias necesarias para la aprobacién de los
proyectos de ley y la proteccién de las garantias de la oposicion.

" Consultar Auto 081 de 2008, M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
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Bajo esta orientacidn, la jurisprudencia constitucional ha seflalado que el
requisito del anuncio previo a la discusion y votacion “no puede
considerarse una mera formalidad por cuanto cumple con un propésito
especifico vinculado con la idea de afianzar y profundizar el sistema
democrdtico asi como con la necesidad de racionalizar la actividad del
Congreso de la Republica mediante la adopcién de un conjunto de
medidas y la introduccion de un grupo de reglas procedimentales.
Resulta, pues, congruente con estos fines, que, con suficiente antelacion
a la votacion, quienes deban resolver sobre si aprueban o no un
proyecto de ley se informen y adquieran conocimiento relativo a la
materia respecto de la cual recaerd su decision. De otro modo, se
desvirtuaria el proceso de creacion legislativa y se reducivia a ser una
instancia en la que las decisiones se adoptan de manera irreflexiva y
desinformada. || El requisito de los anuncios apunia también a la
necesidad de que el procedimiento legislativo sea mds transparente por
cuanto sélo a partir del aviso previo a la votacion, las y los congresistas
estardn preparadas (o0s) para el acto de decision 'y no las (los) tomarad
por sorpresa privandolas (los) de la oportunidad de reflexionar sobre
como ha de recaer su decision y hasta qué punto resulta conveniente u
oportuno para el Estado colombiano votar un proyecto de ley
determinado. Esto unicamente se cumple cuando el anuncio y la
votacion se cfectian en sesiomes distintas asi como cuando no se
interrumpe la cadena de anuncios, para efectos de lo cual el anuncio
debe redactarse de manera que este determinado o sea determinable el
dia en que tendrd lugar la votacion. || Asi, pues, el anuncio previo a la
votacién de un proyecto de ley resulta ser uno de los requisitos del
procedimiento legislativo. Con el fin de poner claramente de relieve este
aspecto ¢s preciso no perder de vista que los requisitos constitucionales
son de ineludible cumplimiento por el Congreso de la Republica. Se
indicé mas arriba, que tales exigencias materializan elementos propios
del principio democrdtico como son la publicidad, la participacion
politica, las garantias de la oposicion y la transparencia del debate
parlamentario. Su trasgresion afecta la validez del acto juridico en dos
planos igualmente importantes: de cara a la legitimidad externa del acto
— respecto de la transparencia que se exige de esta suerte de
actuaciones frente a la ciudadania en general -, asi como en
correspondencia con su legitimidad interna, esto es, dentro del
procedimiento que se surte en el Congreso de la Republica, en relacion
can los miembros de dicha Corporacion™,

La Corte ha considerado que el anuncio de la discusién y votacion de los
proyectos de ley no estd sometido a formula sacramental alguna, a
condicién de que la expresién utilizada transmita inequivocamente la
intencién de la mesa directiva de someter a votacion un determinado
proyecto de ley en una sesion futura y definida. Por lo tanto, la Corte en
diversas decisiones ha ejercido una interpretacion flexible de las

* Sentencia C-927 de 2007,
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expresiones utilizadas por las cdmaras para efectuar el anuncio. De esta
manera, se ha otorgado validez constitucional a exprestones Ccomo
“considerar” o “debatir” e, incluso, ha entendido que el simple término
“anunciv”, utilizado en el marco de los debates legislativos con la
finalidad de mencionar los proyectos que serdn debatidos en una sesion
futura, permite acreditar el cumplimienio del tramite previsto en el
inciso final del articulo 160 constitucional. Ello, en la medida en que un
procedimiento de esta naturaleza sélo es exigido durante el tramite
legislativo pura los efectos previstos en la citada norma constiti:cional®’.

El cumplimiento del requisito de anuncio previo de la discusién y
votacion depende, segiin los requisitos expuestos, que sea realizado para
una fecha determinada o, al menos determinable. En consecuencia, se ha
considerado que las camaras legislativas deben sefialar la fecha precisa
de [a sesion en que se efectuara fa discusién y votacién del proyecto de
ley o, en su defecto, serd posible acreditar el cumplimiento del citado
requisito cuando del contexto de la sesion en que se efectué el anuncio
es posible concluir, de forma inequivoca, la fecha en la que se verificara
el debate y aprobacion de la iniciativa correspondiente.

Pues bien, tomando como fondo los criterios jurisprudenciales acabados
de resefiar, si bien los demandantes alegaron la vulneracidn del articulo
8° del Acto Legislativo No. '1 de 2003 por cuanto la discusién y
aprobacion del proyecto de ley fue anunciado luego de haberse agotado
el orden del dia de la sesién conjunta de las Comisiones Terceras
Constitucionales de Camara y Senado, lo cierto es que el articulo 160
Supertor no se entiende vuinerado por cuanto la exigencia que establece
es que el anuncio para la discusion y aprobacién de un asunto sea previo
a fin y efecto de garantizar que los miembros de la comisién estén al
tanto de lo que se debatird y votard en cada sesién y eviten ser
sorprendidos con la inclusion de proyectos cuyo cstudio y andlisis no ha
sido abordado.

Encuentra esta Corte, ademds, que en cl caso concreto se acreditan todas
y cada una de las condiciones materiales y procedimentales que la
jurisprudencia ha esbozado como elementos integrantes del anuncio,
toda vez que fue hecho por el Presidente de la comisién respectiva en
sesion distinta y previa a aquella en que se realizé la votacién del
proyecto, siendo su fecha cierta y la votacidn realizada en la sesién
especificamente anunciada, esto es, el 9 de noviembre de 2010, como
consta en la citada Acta 01 de 2010, que da cuenta de la sesién conjunta
de las Comisiones Terceras Constitucionales Permanentes de la Camara
de Representantes y el Senado de la Republica.

Téngase en cuenta que ni en la Constitucién Politica ni en la Ley existe
disposicion normativa expresa que prohiba la realizacién de anuncios en
el curso de una sesién conjunta de ambas células legislativas, pues es

*" Consultar 1a Sentencia C-1040 de 2005 y el Auto A-311 de 2006.
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factible que, una vez agotado el orden del dia en relacion con los temas
que habian dado lugar a la convocatoria de las sesiones conjuntas, las
directivas de cada camara dispongan sobre el anuncio de proyectos de
ley a dcbatirse en la siguiente sesion ordinaria de las mismas. Cuestién
que, ademas, coadyuva a la eficiencia del debate legislativo, desde el
punto de vista operativo, si se quiere, en orden a asegurar que los
proyectos por debatir sean conocidos por los miembros de las
respectivas células que participardn, posteriormente, en el debate.

En conclusién, frente a la acusacion relacicnada con la falta de anuncio
previo a la discusion y aprobacion del proyecto de ley en primer debate
por haberse agotado el orden del dia de la sesién conjunta de las
Comisiones Terceras Constitucionales de Camara y Senado, las
pretensiones de la demanda no prosperan.

4.4, Ausencia de lectura y discusion de proposiciones en sede del
segundo debate en Cimara de Representantes

4.4.1. Penencia para segundo debate

La ponencia para segundo debate en Plenaria de la Camara, fue
presentada por quienes rindieron ponencia para primer debate y
publicada en la Gaceta del Congreso No. 227 del 3 de mayo de 2011
(pags., 1 a 8, a folios 59 a 62 del cuaderno de pruebas 1) en la cual se
propuso “dar segundo debate al Proyecto de Ley nimero 066 de 2010

¥

Camara’”.
4.4.2. Anuncio para votacién en segundo debate

En cumplimiento del articulo 8° del Acto Legislativo 01 de 2003, 1a
votacion del Proyecto de Ley 066 de 2010 Camara, por parte de la
Plenaria de la Camara, fue anunciada el dia 15 de junio de 2011, para
llevarse a cabo en la sesién del dia 16 de junio de ese mismo afio o para
la siguiente en la que se debatieran proyectos de ley o actos legislativos,
tal y como consta en el Acta No. 072 del 15 de junio de 2011, publicada
en la Gaceta No. 732 de 2011 del 28 de septiembre de 2011. El texto del
anuncio es el siguiente:

“Por fuvor, sefiora Secretaria, anuncie los proyeclos.

La Secretaria General informa, doctora Flor Marina Daza Ramirer:
Seitor Presidente, se anuncian los siguientes proyectos para la Sesion
Plenavia del dia 16 de junio de 2011 o para la siguienie sesion en la
cual se debatan proyecios de ley o actos legislativos.

Proyectos de ley para segundo debate.
Proyecto de ley nitmero 066 de 2010 Cdmara, por medio de la cual se

estublece un marco general para la libranza o descuento directo y se
dictan otras disposiciones”.
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4.4.3. Aprobaciéu en segundo debate

En sesion plenaria de la Cémara de Representantes, del 16 de junio de
2011, tuvo lugar la discusién y aprobacién, en segundo debate, del
Proyecto de Ley 066 de 2010 Camara, de conformidad con el anuncio
que se realizo en la sesion inmediatamente anterior esto es, en la sesién
del 15 de junio de 2011,

Segun Acta de Plenaria Niimero 73 del 16 de junio de 2011, publicada
en la Gaceta del Congreso No. 719 del 26 de septiembre de 2011, dentro
de los proyectos para segundo debate en el orden del dia se encontraba el
radicado con el niimero 066 de 2010 Camara. Como consta en el Acta
Namero 73 del 16 de junio de 2011, la aprobacién del proyecto y la
deliberacion de las enmiendas se dio de la siguiente manera:

“Secretario, doctor Jesis Alfonso Rodriguez Camargo:

Dese segundo debate al proyecto de ley, por medio de la cual se
establece un marce legal para la libranza o descuento directo y se
dictan atras disposiciones.

Firman: Simdn Gaviria Muioz, Juan Carlos.

Direccign de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

Ln consideracion la proposicién con que termina el informe de
ponencia, confimia su discusion, va a cerrarse, queda cerrado, ;lo
aprucha la Plenaria?

Secretario, doctor Jesis Alfonso Radriguez Camargo:

Aprobado por unanimidad, sefior Presidente.

Direccion de la Presidencio, doctor Carias Alberto 7, wluaga Diaz:
Continuemos sefior Secretario.

Articulado.

Secretario, dactor Jestis Alfonso Rodriguez Camargo:

Tiene 13 articulos, ¢l articulo 3° 5° 7° &° 10, 11, 12y 13 no tienen
proposiciones, puede usted, sumeter el articulada sefior Presidente, quc
no tiene proposiciones.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto 7 uluaga Ding:

Ln consideracion el articulado que no tiene modificaciones, doctor
Obed Zuluaga.

Intervencidn del honorable Representante Obed de Jesiis Zuluaga
Henao:

Gracias Presidente, cuando se presenta un prayecto de ley de este tipo,
s porque algo no estd fiuncionande bien, parque lo vamos a mejorar,
pero cuando se trata de baneos, donde van involucrados bancos, o el
Sistema Financiero, yo leo con atencion, pero le quiero preguntar al
autor del proyecto, al doctor Simén. que nos expligue qué es lo que no
estd funcionando bien, y quicnes quedarian por fuera, ojo, de lo que
esfamos haciendo quienes quedarian por fuera. de este tipo, por
ejemplo, Entidad Operadora, el temo de beneficiarios, Y 8I una persona
tiene un almacén y fe entrega, entrega crédito, o una EPS como sucede
con Coomeva, en fin, donde uno autoriza libranza, por esa yo quiero la
explicacidn del sefior ponente, en tal sentido, quien perjudica, a quien
deja por fueray a quién beneficia, este proyecto. Gracias Presidente.
Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zul uaga Diaz:
Doctor Simén expliquele al Representante.
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Intervencion del honorable Representanie Simén Gaviria Mufioz:

La verdad este proyecto tiene un amplio consenso, [0dos conocemos gue
las libranzas se han vuelto la manera mds comin de financiar, bien seu
compras de viviendu o compras de consumo, para los colombianos,
hasta ahora viene operando sin un marco rector pard ponerlas de
acuerdo.

La ley permite que cuatro tipos de entidades hagan libranzas, las
entidades que vigila la Superfinanciera, Bancos, etc., las entidades que
vigile la Supersubsidio Familiar, Cajas de Compensacion, las Entidades
de la Supersolidaria, que serian Cooperativas, 0 estructuras vigiladas
por la Supersociedades.

Iis muy importante ponerle orden a este seclor, es muy importante
adicionalmente, porque esto va a aumentar de aumentar masiva la
competencia por el crédito, fodos sabemos que enire mds los bancos, las
Cooperativas, las Cajas de Compensacién, los recursos propios,
compiten por el crédite, mds bondadoso es para el usuario, mas baja es
lu tusa de interds, mejor ajustados son las condiciones de crédito, y por
lo consiguiente esperamos que gracias a esla iniciativa que hemos
concertado con las Cooperativas, con Asobancaria, que hemos
concertado con las Cajus de Compensacion, que hemes frabdjado con
la Superfinanciera, que hemos trabajado con la Supersubsidio Familiar,
con el Gobierno Nacional, este proyecto de ley se fraduzca en una
reduccion significativa del costo del crédito para los colombianos.
Ejercicios similares se hicieron en Brasil, donde el crédito de consumo
en su tasa de intermediacion bajé por lo menos en 200 puntos al afio,
esto Hevo a un aumento del crédito de consuno de 300% en Brasil, de
un aumento masivo en el crédito hipotecario en lugares como el pais de
Punamd. Entonces, mds transparencia, mds compelencia, reglas de
jnego claras, poner fin a cualquier recurso caliente que entrd al sector
de las libranzas, diferentes dineros que pueden venir de narcotrdfico, al
que busque un lavado de activos, ponerles ya del todo un tatequieto a
cse ejercicio,

Lo que buscamos nosotros con la iniciativa es beneficiar al consumidor
colombiano, a través de menores tasas, el proyecto especialmente
heneficia al trabajador del sector publico y al pensionado, y es und
iniciativa que en otros paises ha tenido un gran éxito.

Direccign de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuinaga Diaz:
Doctor Obed Zuluaga.

Intervencion del hanorable Representanie Obed de Jesis Zuluaga
Henao:

Presidente, no sé. el doctor Oscar Marin, pero a mi me pareceria
importante, hay unos Institutos de Fomento y Desarrollo en el pais
llamados Infis, si el Ponente permite, una proposicion en el articulo 2°,
numeral C, Entidad Operadora, se incluyan los Infis.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuinaga Diaz:
Hace parte de los articulos.

Intervencidn del honorable Representante Obed de Jesds Zulnaga
Henao:

Si, incluir los Infis.

Direccidon de la Presidencia, docter Carlos Alberto Zuluuga Diaz:
Perfecto, haga la proposicion doctor.

Intervencion del honorable Represenianie Simdn Gaviria Muser:

No tengo ningtin problema con la Proposicion, sefior Presidente.
Intervencin del honorable Represenianie Obed de Jestus Zuluaga
ienap:
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Pero para meter ahi los Infis, para que quede explicito,

Intervencion del honorable Representante Simén Gavirte Mufioz:

No hay ningiin problema.

Direccitin de la Presidencia, doctor Carios Alberto Zuluaga Diaz:
Haga la proposicion.

iAprueba la Plenaria el arficulado que no tiene discusion? Cudles
articulos tienen proposicién y cudles consenso, segun usted doctor
Simén para que aprobemos ya el articulado.

Secretario, docior Jesvis Alfonse Rodriguez Camargo:

Aprohados por wunanimidad.

Direccidn de la Presidencia, doctor Carfos Alberto Z idaga Diaz:

Que ariiculos quedan faltando v las proposiciones avaladas por los
Ponentes.

Secretario, doctor Jesis Alfonso Rodrigne; Camargo:

El articulo 1° tiene dos.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Z wlnaga Diaz:
Léalas.

Jefe Seccidn de Relatoria, doctor Radil Avila Herndndez, informa:

Una piroposicion dice Presidente: Adicionese la expresion Fondo de
Empleados al articulo 1° del Proyecto de ley 066 Cdmara, por medio de
la cual se establece un marco general para la libranza o descuento
divecto y se dictan otras disposiciones, el cual quedard asi: Articulo 1°
Objeto de la Libranza o Descuento Directo, cualquier persona natural
asalariada,

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:
Doctor Simén, un momentico.

Intervencion del honorable Representante Simén Gaviria Mufioz:
Tiene aval de los Ponentes, y va en concordancia con lo que estamos
huscando.

Diveccion de la Presidencia, doctor Carlos Albosto Zulunaga Diaz:
Vamos a hacer lo siguiente doctor Alfonso, no leer toda la proposicion,
deciy qué término es el que se pidié y qué se acepio, entonces por favor,
yo le pido que como usted sabe que fue lo que se le anexd.

Intervencion del honorable Representante Simon Gaviria Mufioz:

La proposicion afiade la expresion Fondos de Empleados, va acorde
con el espiring de la norma.

Direccién de la Presidencia, doctor Carlos Alberto 7, wluaga Diaz:
Agrega Fondo de Empleados.

Perfecto,

Intervencion del honvrable Representante Simén Gaviria Mufioz:
Fondo de Empleados los incluye como una entidad que nuede hacer
libranzas.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Atherto Z) ninaga Diaz:
Perfecto, otra proposicion.

Intervencion del honorable Representante Simén Gaviria Muiioz:
Genera mds claridad aunque ya estaban previsios.

Jefe Seccidn de Relatoria, doctor Ravil Avila H erndndez, informa:

Fsa proposicion la firma el doctor Buenaventura Ledn,

Direccicn de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diag:
Perfecio, la otra proposicion.

Jefe Seccidn de Relatoria, doctor Bail Avila Herndndez, informa:
Dice: Adicidnese el articulo 1° del Proyecte de ley 066 de 2010
Cdmara, por medio de la cual se establece un marco general para la
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libranza o descuento directo y se dictan otras disposiciones, el cual
quedard asi: Articulo 1°: Igual que en la proposicion anterior, sefior
Presidente, es adicionarle, la frase Fondo de Empleados.

Direccién de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

En consideracion el articulo 2° con las proposiciones presentadas, mas
el articulo 1° mds el de los Infis que quedan incluidos como lo pidio el
dactor Obed, lo aprueba lu plenaria de la Camara.

Secretario, doctor Jesis Alfonso Rodriguez Camargo:

Aprobado por unanimidad.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:
Doctor Simon léame todos los articulos faliantes, mds las proposiciones
aceptadas y votamos en bloque, doctor Simén son tres articulos con
unus proposiciones por favor.

Intervencion del honorable Representante Simén Gaviria Muiioz:
Pero nuevamente acd sobre el articulo 2° hay varias proposiciones, una
del doctor Jaime Alonso Visquez, que busca mejorar la redaccion,
cambia es, la persona juridica que realiza operaciones de libranza o
descuento directo por estar legalmente, e incluye la expresion, para el
manejo de ahorro prblico, esa es la dnica modificacion es de ¢stricta
redaccion, no hay ningin problema.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

Siga con la otra proposicion.

Inicrvencion del honorable Represeniante Simon Gaviria Mufioz:

La propasicidn que cuenta con el aval de los ponentes el doctor Padaui,
Felipe Fabidn Orozco y mi persona.

Define la entidad operadora en ¢l numeral C, es la persona Juridica que
realiza operaciones de libranza o de descuento directo por estar
auiorizada legalmente, para el manejo del ahorvo publico, o para el
manejo de los aportes ahorros de sus asociados o aquellas sin estarlo
realiza dichas operaciones disponiendo en sus propios recursos a traves
de mecanismos de financiamiento a otro instados por la ley.

En estos casos deberd estar orgunizada como sociedad comercial o
como ecooperativa y deberd indicar en su objelo la realizacion de
operaciones de libranza, de origen licito de sus recursos y cumplir con
las demds exigencias legales vigentes para ejercer actividad
comercial, Las entidades operadoras estdn sometidas a la vigilancia
de la Supersociedades.

El doctor Adolfo Leon Rengifo, pide incluir asociacioncs muluales
dentro de las entidades operadoras, yo le comentaba a él, que esas ya
son unas de las entidades vigiladas por la Supersolidaria pero para
efectos de claridad, con mucho gusto acogemos la proposicion.

Aqui también incluimos la del Infis en el articulo 2°

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluagae Diaz:

Qué articulo es ese.

Inservencion del honorable Representante Simon Gaviria Mufioz:
Segundo, Presidente.

Direccidn de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

Fn consideracion el articulo 2° con lus praposiciones leidas por el
Ponente, continiia su discusion, va a cerrarse, queda cerrado, o
aprueba la plenaria.

Secretario, doctor Jesuis Alfonso Rodriguer Camargo:

Aprobado por unanimidad.

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Dinz:
Sigamos con el siguiente articulo.
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Intervencion del honorable Representante Simon Gaviria Muifioz:

Ll 45 hay un sinmimero de proposiciones, una de Buenaveniura Leon,
bueno en el 4° hay proposiciones, y la plenaria sugiere votar la
proposicion del grupo de Ponentes, que es una proposicion donde
vapios a simplificar mucho el articulo 4° vamos a decir en cualguier
caso el bengficiario tiene derecho de escoger libre y gratuitamente
cualquier entidad operadora, cudlquiera, para efectuar operaciones de
libranza,

Asi como aquellu a través de la cual se realiza el pago de su ndmina,
honorarios, prestaciones sociales, econdmicas o pension, en el articulo
4% lo que pedimos a ustedes es defender la libertad. del usuario para
poder escoger quién le hace su libranza, quién le maneja su noming es
muy Importante para este proyecto de ley en principio de la libertad, es
una competencia, que la gente no le limiten su posibilidad y pueda
escoger la entidad bien sea bancaria, cooperativa o de subsidio Jawuliar
que le ofrezca las mejores condiciones de crédito, esto es el articulo 4°
Secretario, doctor Jesiis Alfonso Rodrigues Camargo:

Las propuestas de los Ponentes y de otros Representantes es que ¢l
articulo 4° quede como estd en la ponencia, mds esta modificacion en el
inciso 1% dice cn cualquier caso el beneficiario riene derecho a escoger
libre y gratuitamente cualquier entidad operadora, para efectuar
operaciones de libranzas, ast como aguella a través de la cual se realiza
el pago de su némina, honorarios, prestaciones sociales, econdmicas o
pension. Firma Felipe Fabidn, Carlos Zuluaga, Hernando Padai.
Direccion de la Presidencia, doctor Cartos Alberto 7 wuaga Diaz:

En consideracion el articulo 4° con lus proposiciones leidas. contintia su
discusion, va a cerrarse, queda cerrado, lo aprueba la plenaria,
Secretario, doctor Jesiis Alfonso Rodriguez Camarpgo:

Aprobado el articulo 4°

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto 7 wluaga Diaz:
Qué articulo sigue.

Secretario, doctor Jesis Aifonso Rodriguer Camargo:

Presidente ya las otras proposiciones como eran modificatorias,
digamos, ya se voto el articulo con la proposicion de los Ponentes.

E@ articulo 6° tiene una proposicién de Felipe Fabidn, de Hernando
Padawi, y del doctor Gaviria y dice: Articulo 6° obligaciones del
empleador o entidad pagadora.

Jefe Seccion de Relatoria, doctor Rail Avila Hern dndez, informa:
Proposicion:

Modifiquese el articulo 6° al Provecto de ley 066 de 2010 Camara, por
medio de la cual se establece un marco general para {a libranza o
descuento directo y se dictan olras disposiciones.

El cual quedard asi: Artfeulo 6° obligacion del empleador o entidad
pagadora, fode empleador o entidud pagadora estard obligado a
deducir, retener y girar las sumas de dinero o que haya lugar, de pagar
a sus asalariados conpratistas afiliados o pensionados. los valores gue
estos adeuden a la entidad operadora para ser depositados a érdenes de
esta, previo consentimiento expreso escrito e irrevocable del asalariado
contratista qgfiliado o pensionado en los términos téenicos establecidos
en el acuerdo, que deberd constituirse con la entidad operadora en
virtud a la voluntad y decision que toma el beneficiario al momento de
escoger libremente su operadora de libranza, v en el cual se
estableceran las condiciones téenicas de operativas necesarias para las
transferencias de los descuentos.
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El empleador o entidad pagadora no podrd negarse injustificadamente
a la suscripcion de dicho acuerdo, la entidad pagadora deberd efectuar
lu libranza o descuentos autorizados de la némina, pagos u honorarios,
aportes, prestgciones sociales  economicas 0 pension, de  los
beneficiarios de los créditos y trasladar dichas cuotas a las entidades
operadorus correspondientes dentro de los 3 dias habiles siguientes de
haber efectuado el pago al asalariado contratista, afiliado, asociado o
pensionado, en el mismo orden cronoligico en que haya recibido la
libranza w autorizacion de descuento directo. Igualmente el empleador o
entidad pagadora tendrd la obligacién de exigir en lodos los casos a la
entided operadora documentos emitidos por la superintendencia
correspondiente que acredite la inspeccién vigilancia y conirol estatal
de la que es objeto.

Pardgrafo [°. Si el empleador o entidad pugadora no cumple con la
obligucion sefialada en el presente articule, por motivos que le sean
imputables, serd  solidariamente responsable por el pago de lu
obligacion adquirida por el beneficiario del crédito.

Pardgrafo 2°. En caso de desconocerse el orden de giro estipulado en
este articulo, el empleador o entidad pagadora serd responsable por los
valores dejados de descontar al salariado asociado afiliudo o
pensionado por los perjuicios que le sean imputable por su descuido.
Firman Hernando Padaui, Felipe Fubidn Orozco.

Diveccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

En consideracién el articulo 6° con la proposicidn presentada por la
ponencia, contintia su discusion, va a cerrgrse, queda cerrada, lo
aprueba la plenaria,

Secretario, doctor Jesis Alfonso Rodriguer Camargo:

Aprobadoe por unanimidad.

Direecion de la Presidencia, docier Carlos Alberio Zuluaga Diaz:
Titulo, articulo 9°

Intervencion del honorable Representante Simén Gavirie Mufioz:

£l articulo 95 ;ya se voté?, el 9° es una promesa de doctor Marin
acogemos los Ponentes, eliminen el articulo y es unag cosa justa con la
]JG?'.?(J?IG.

Dircecion de lu Presidencia, docior Carlos Alberto Zuluaga Diag:

Irn consideracion la eliminacion del articulo 9° continia su discusion,
va a cerrarse queda cerrado, lo aprueba lu plenaria.

Secretario, docior Jesiis Alfonso Rodriguer Camargo:

Aprobado, sefior Presidentc

Direccion de la Presidencia, doctor Carlos Alberte Zuluaga Diaz:
Titlo y pregunta.

Secretario, doctor Jestis Alfonso Rodriguer Camargo:

Por la cual se establece un marco general para libranza o descuento
dirceto, y se diclan efras disposiciones.

Queda como constancia doctor Simoén.

Direccicn de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Diaz:

En consideracion el titule y la pregunta, contintig su discusion se vu a
cerrar se queda cerrado, lo aprucha la plenaria de la Camara.
Secresario, doctor Jesiis Alfonso Rodriguez Camargo:

Aprobado por unanimidad, sefior Presidente.”

Como se recuerda, los demandantes alegaron que en el marco de la
discusién y aprobacion del articulado del proyecto de ley, no obstante
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que algunos congresistas plantearon proposiciones modificatorias, las
mismas no fueron leidas en su integridad por la Secretaria en el curso del
debate, poniendo de presente, una vez mas, que la discusion se cerré sin
que se hubleran tenido en cuenta aquellas para el momento de la
vetacion.

La Corte, teniendo en cuenta la jurisprudencia que sobre el tema se ha
proferido y que fue expuesta para responder a otro de los vicios
procedimentales presuntamente acontecidos en el tramite de la Ley 1527
de 2012, nuevamente ha de resaltar que, segiin lo recabado en el Acta de
Plenaria Numero 73 del 16 de junio de 2011, la irregularidad endilgada
no logra comprobarse, en atencidn a que no solamente no hubo discusién
sobre el articulado que no fue objetado ¢n su contenido, sino que ademas
se analizaron los articulos objeto de proposicién y el consenso sobre los
mismos, siendo aprobados por unanimidad.

A continuacion se determinaron los articulos que quedaban faltando y
las proposiciones avaladas por los ponentes, para lo cual se inici6 con la
lectura de la primera de las proposiciones efectuadas, tras lo cual la
direccion de la Presidencia propuso no leer toda la proposicion, sino que
se determinaran el término de lo que se proponfa, lo que se aceptaba y
como quedaria el respective articulo. Lo anterior, en todo £4aso, no
impidio que las proposiciones fueran abordadas sobre la novedad que
planteaban introducir al contenido original del articulado, todo lo cual no
presentd reparo alguno y, por el contrario, fueron aprobadas por
unanimidad.

Los articulos faltantes y las proposicioncs aceptadas fueron nuevamente
leidas y, en consecuencia, votadas. Cuestién similar que ocurrio en el
caso de las proposiciones a los articulos 2, 4 y 6 del proyecto, que fueron
leidas en su integridad y aprobadas por unanimidad.

Asi mismo, la eliminacién del articulo 9 del proyecto fue planteada por
la direccion de la Presidencia de la Plenaria, que una vez preguntado
sobre el particular a la Plenaria, ésta acordé sobre su eliminacion, sin
objectdn alguna.

También se dispuso 1a lectura del titulo del proyecto, luego de lo cual se
aprobd igualmente por unanimidad.

Por lo visto, la Corte encuentra nuevamente que en sede del debate
legislativo se garantizo la oportunidad a cada uno de los representantes
de intervenir en la discusién tanto sobre el articulado del proyecto como
de las proposiciones modificatorias de su contenido. En efecto, en
acatamiento a las normas que regulan el proceso legislativo, las
directivas de la Plenaria mantuvieron abiertos los espacios  de
participacion con las debidas garantias democraticas, otorgando a los
representantes la participacion libre en la deliberacion del provecto, en
esa oportunidad, sometido a su conocimiento.
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Por lo tanto, tampoco en este caso tiene lugar la irregularidad alegada
por los demandantes.

4.5. Faita de anuncio previo para votacion en sede de los informes de
comeiliacidn

Finalmente, como ultimo reproche al procedimiento legislativo los
demandantes sefialan la inexistencia de anuncio previo para la votacion
del texto conciliado del proyecto de ley 066 de 2010 Céamara, lo que
contraviene los dictados de los articulos 160 y 161 Superiores.

Es importante destacar que la jurisprudencia constitucional ha
establecido que los requisitos de la validez constitucional del tramite
legislativo se extienden hasta Ja etapa de la conciliacion, cuando ¢sta
tiene lugar dentro del proceso de formacion de las leyes. Asi, por
ejemplo, lo expresd en sentencia C-307 de 2004, en Jos siguientes
1érminos:

“La exigencia de publicidad del trdmite legislativo se extiende
hasta los informes de conciliacion cuando quiera que haya de
acudirse a esa instancia y que para gavantizar la racionalidad del
debate seria necesario que tales informes fuesen publicados antes
de que se sometan a la consideracion de las respectivas plenarias.
Tal consideracion estd hoy consignada de manera expresa en la
Constitucion, puesto que el articulo 161 Superior, tal como fue
modificado por el articulo 9° del Acto Legislativo No. 1 de 2003,
dispone que ¢l texto escogido por la comisiones de conciliacion que
integren las cdmaras se someterd a debate y aprobacién de las
respectivas plenarias, previa publicacion, por lo menos, con un dia
de anticipacion’.

En virtud de io anterior, no podria sustraerse del andlisis de la
conformidad del tramite Jegislativo con el ordenamiento superior, 1o que
tiene que ver con el cumplimiento del requisito del anuncic previo de la
votacion del informe ge conciliacion que se surtio en el presente caso.

Por tal molivo, esta Corle pasa a revisar las certificaciones que fueron
remitidas por los respectivos Secretarios de las Camaras legislativas,
como las respectivas actas publicadas en las Gacetas del Congreso de la
Republica.

En efecto, en cumplimiento del articulo 8 del Acto Legislativo 01 de
2003, 1a votacién del informe de conciliacién del Proyecto de ley 066 de
2010 Camara, fue anunciada el 13 de diciembre de 2011, para llevarse a
cabo en la sesion del dia siguiente, esto es, el 14 de diciembre de ese
mismo afio, tal y como consta en el Acta de Plenaria No. 107 del 13 de
diciembre de 2011, publicada en la Gaceta del Congreso No. 62 del 12
de marzo de 2012. El texto anunciado fue el siguiente:
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“Direccién de la sesidn por fa Presidencia doctor Simén Gaviria
Muiioz:

Vamos a anunciar los proyectos para maiana a las 9:00 de la masiona y
seguiremos votando.

Sefior Secretario, sirvase anunciar los proyectos

La Secretaria General informa docter Jesus Alfonso Rodriguez
Camargo:

Anunciamos los provectos.
Informes de Conciliacion:

Informe de conciliacion al proyecto por medio del cual se dictan
disposiciones en materia de servicios piblicos domiciliarios de energia
eléctrica, gas combustible, redes, acueducto, alcantarillade ¥y aseo para
hacer frente a cualquier desastre o calamidad que afecte a la poblacion
nacional y su forma de vida.

Proyecto de ley 137 de 2010 Cimara, 274 de 2011 Senads, por la cual
se promueve la cultura en seguridad social en Colombia, se establece lu
semana de la seguridad social, se implementa la jornada Nacional de la
seguridad social y se dictan otras disposiciones.

Proyecto de ley niimero 066 de 2011 (S1C)™ Camara, 280 de 2011
Senado, por medio de la cual se estoblece un marco gencral paro la
libranza o descuento direcio y se dictan otras disposiciones”,

En los términos expuestos, puede la Corte concluir que no solamente se
llevaron a cabo la conciliacién de textos y su publicacién®, sino que
ademas para su votacion se realizé el anuncio previo de conformidad
con los presupuestos legales y jurisprudenciales existentes, como quiera
que fueron realizados dentro de la sesion correspondiente, por el
respectivo  Secretario siguiendo instrucciones del Presidente de la
Camara, con el fin de dar cumplimiento a lo prescrito en el Articulo 8
del Acto Legislativo 01 de 2003, para una fecha determinada y que la
votacion se realizd en la oportunidad prevista para ello.

En virtud de lo anterior, la demanda formulada contra |a Ley 1527 de

2012, por los vicios de procedimiento alegados, no estad llamada a
prosperar,

VI DECISION

* Se trata de un error tipografico. En realidad se trata del informe de conciliacion del Provecto de Ley
066 de 2010 Camara, 280 Senado “por medio de la cual se establece un mareo general para fg
libranza o descuenio directo v se diclan otras disposiciones”

* Ver Gacetas Actas de Plenaria No. 167 y 108 del 13 y 14 de diclembre de 2011, respectivamente,
publicadas, a su vez, en tas Gaceras del Congreso 62 y 54 de 2012,
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En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

PRIMERGC.- ESTARSE A LO RESUELTQ en la Sentencia C-015 de
2013, mediante la cual se declard inexequible la expresion “el articulo
8 numeral 2 del Decreto-Ley 1172 de 1980, el pardgrafo 4° del.articulo
127-1 del Estatuto Tributario, el pardgrafo del articulo8§-de-la Ley 223
de 19957, contenida en el articulo 15 de la Ley £527 de 2012:" .

SEGUNDO.- Declararse INHIBIDA para emitir pronunciamiento de
fondo, por sustraccién de matesia, con rgspecto a la expresion “el
articulo 173 de la Ley 1450 de 2011 corrgspondiente al aparte restante
del articulo 15 de la Ley 1527 de 2012, y en relacioncon el articulo 13
de la Ley 1527 de 2012, de conformidad con lo expuesto en la parte
motiva de esta providencia.

TERCERQO.- Declarar EXEQUIBLIE, por los cargos analizados, el
resto de la Ley 1527 de 2012.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, publiquese, insértese en la Gaceta
de 1a Corte Constitucional y archivese el expediente.
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