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Diciembre 5 de 2019

CORTE CONSTITUCIONAL

LA CORTE DECLARO LA INCONSTITUCIONALIDAD DIFERIDA DE LA DISPOSICION LEGAL QUE
ESTABLECIA EL TERMINO DE VIGENCIA DE LA LEY 1448 DE 2011, POR LA CUAL SE DICTAN
MEDIDAS DE ATENCION, ASISTENCIA Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO
ARMADO INTERNO

I. EXPEDIENTE D-13170 - SENTENCIA C-588/19 (diciembre 5)
M.P. José Fernando Reyes Cuartas

1. Norma acusada
LEY 1448 DE 2011
(junio 10)

Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones

ARTICULO 208. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de su promulgacion y tendra una
vigencia de diez (10) afos, y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias, en particular los articulos
50, 51, 52 y 53 de la Ley 975 de 2005.

PARAGRAFO 1o. El Gobierno Nacional presentara un informe anual al Congreso de la Republica detallado sobre el
desarrollo e implementacion de la presente ley, asi como el objeto cumplido de las facultades implementadas.

PARAGRAFO 20. Un afio antes del vencimiento de la vigencia de esta ley, el Congreso de la RepUblica deberd
pronunciarse frente a la ejecucion y cumplimiento de la misma.

2. Decision

Primero. DECLARAR LA INEXEQUIBILIDAD CON EFECTOS DIFERIDOSYy en los
términos y condiciones indicados en el numeral segundo de la parte resolutiva, de la expresion
“y tendra una vigencia de diez (10) afios” contenida en el articulo 208 de la Ley 1448 de 2011
asi como la expresion “tendran una vigencia de 10 afos” contenida en los articulos 194 del
Decreto 4633 de 2011, 123 del Decreto 4634 de 2011 y 156 del Decreto 4635 de 2011.

Segundo. EXHORTAR al Gobierno y al Congreso de la Republica, para que, en el marco de
sus competencias, antes de la expiracion de la vigencia de la Ley 1448 de 2011 y de
los Decretos 4633 de 2011, 4634 de 2011 y 4635 de 2011, adopten las decisiones que
correspondan en relacidén con su prérroga o con la adopcion de un régimen de proteccion de
las victimas que garantice adecuadamente sus derechos.

De no hacerlo, a partir del vencimiento de este término, se entendera que la Ley 1448 de 2011
asi como los Decretos 4633 de 2011, 4634 de 2011 y 4635 de 2011 tendran vigencia hasta el
dia 7 de agosto de 2030, sin perjuicio de lo dispuesto en el fundamento juridico 96 de esta
providencia.

3. Sintesis de la providencia

La Corte se ocupd de resolver el problema juridico que surge al plantearse si la regla que
prevé la vigencia de la Ley 1448 de 2011 hasta el dia 10 de junio de 2021, sin establecer
férmula de reemplazo o prorroga alguna, desconoce el «régimen constitucional de
proteccion de las victimas>», el cual se construye a partir de un dilatado cuerpo normativo,
que tiene como referente sustantivo y procesal la Ley 1448, pero que se entrelaza con los AL
01/16, 01 y 02 de 2017, y las Leyes 1952, 1955 (Ley del Plan), 1957 (Ley Estatutaria de la
Jep), entre otras.
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La Sala considerd, que con fundamento en la Constitucion y en el derecho internacional pueden
identificarse varias posiciones iusfundamentales de las que son titulares los afectados por un
hecho victimizante y que imponen deberes especificos a las autoridades, incluyendo al
legislador. Tales derechos, al ser articulados, configuran el contenido del mandato de
proteccion de las victimas asi: (i) un derecho a que el Estado adopte normas que precisen el
alcance de los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion, asi como las condiciones
que permiten su exigibilidad; (ii) un derecho a que el Estado adopte normas que establezcan
las condiciones para la investigacion, juzgamiento y sancién de los responsables y hagan
posible la busqueda de la verdad; (iii) un derecho a que el Estado adopte normas que
impongan, a quienes causen un dafo, la obligacion de reparar y, subsidiariamente y de manera
excepcional, a que el Estado asuma dicha obligaciéon; (iv) un derecho a que existan
instituciones judiciales o administrativas, asi como procedimientos efectivos ante unas y otras,
para propiciar la busqueda de la verdad y obtener la reparacion en sus diversos componentes;
(v) un derecho a que no se impida u obstaculice el ejercicio de las acciones previstas en el
ordenamiento a efectos de obtener la verdad, la justicia y la reparacion.

Destaco, que el Acto Legislativo 01 de 2017 constituye un fundamento claro de la obligacion
de garantizar la existencia de un régimen de proteccion de las victimas. Concurre en el mismo
sentido el articulo transitorio 66, adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2012, en el que se
prevé que los instrumentos de justicia transicional garantizaran en el mayor nivel posible, el
derecho de las victimas a la reparacion.

La Corte constatd que, de producirse la desaparicion de la Ley 1448 de 2011 sin formula de
prérroga o reemplazo, se producirian graves consecuencias para los derechos de las victimas.
Entre ellas (i) la afectacion de las condiciones de reparacion de las victimas del conflicto y, en
particular, de aquellas cuyos victimarios fueron objeto de amnistia, indulto o de renuncia a la
persecucion penal segun lo establecido en los articulo 18 y 26 transitorios del Acto Legislativo
01 de 2017; (ii) la inexistencia de un régimen juridico para el desarrollo de las actividades de
restitucion de tierras; (iii) la eliminacion de un régimen institucional, administrativo y judicial,
que ha venido gestionado la atencién de las victimas y acumulando una experiencia
significativa con ese proposito; y (iv) un impacto grave en las medidas que integran la
reparacion integral. Ello, concluyo la Corte, supone un menoscabo significativo y evidente de
los deberes de garantia y respeto de los derechos fundamentales a la verdad, a la justicia y a
la reparacion de las victimas.

La Sala Plena reiterd el alcance que la Corte le dio al Acto Legislativo 02 de 2017 en la sentencia
C-630 de 2017, conforme a la cual los contenidos del Acuerdo Final constituyen referentes de
desarrollo y validez de las normas de implementacion, destacando en esta ocasion que los
derechos de las victimas, conforme a dicha decisidn del pleno de la Corte, impone a los érganos
y autoridades del Estado su cumplimiento de buena fe , para lo cual, en el ambito de sus
competencias, gozan de un margen de apreciacion para elegir los medios mas apropiados para
ello, en el marco de lo convenido, bajo el principio de progresividad.

La Sala Plena afirm6 que Ley 1448 de 2011 se integrd al proceso de implementacion del
Acuerdo Final, en virtud de las remisiones que a dicha ley se hacian en tal Acuerdo y en varias
de las normas de implementacién. Para la Corte dichas remisiones han tenido por objeto, entre
otras cosas, definir el régimen de reparacion aplicable cuando por efecto del otorgamiento de
los beneficios conferidos a quienes participan en el conflicto, ellos son liberados de la obligacion
de reparar a las victimas (Ley 1820 arts. 41 y 42 y Ley 1957 art. 41).

Concluyd la Corte que el término limitado de vigencia de la Ley 1448 de 2011 sin formula de
prérroga o reemplazo alguna, desarticula el sistema de proteccion de los derechos de las
victimas, construido a partir del conjunto normativo descrito supra, dado (i) el contexto
transicional actual en el que se inscribe el Acuerdo Final; (ii) la remisién que este realiza
explicitamente a la Ley 1448 de 2011 como punto de partida del sistema de protecciéon de
victimas; vy (iii) las deficiencias en la garantia de los derechos de las victimas segun la evidencia
actual disponible, lo que exige concluir que el articulo 208, al prever la extincién de la Ley
1448 de 2011 desconoce los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion.

Teniendo en cuenta que la Ley 1448 de 2011 por expresa disposicion del Congreso y el
Gobierno Nacional, se ha integrado al proceso de implementacion y desarrollo del Acuerdo
Final, la disposicidon que prevé su pérdida de vigencia se opone a las normas que con vocacion
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temporalmente extendida han remitido a dicha ley, pero ademas, porque entre otros, los Actos
Legislativos que desarrollan e implementan el Acuerdo Final, reenvian a dicha legislacion como
elemento fundamental para el reconocimiento y garantia de los derechos de las victimas. Asi
las cosas, el término de vigencia establecido en el articulo 208 de la Ley 1448 de 2011
desconoce el articulo 1 del Acto Legislativo 02 de 2017.

A partir de lo anterior la Corte dispuso declarar la inconstitucionalidad de la expresion 'y tendra
una vigencia de diez (10) anos” difiriendo los efectos de tal determinacion hasta el dia de
expiracion de dicha ley. Indicé la Corte que durante este tiempo el legislador podra adoptar
las determinaciones que considere del caso, entre las cuales se encuentran prorrogar la
vigencia de la Ley 1448 de 2011 o adoptar un régimen juridico diferente para la proteccion de
las victimas, de tal manera que garantice adecuadamente la realizacién progresiva de sus
derechos y cuya vigencia no podra ser inferior al término en que el Acuerdo Final rige como
una politica de Estado. La Corte dispuso exhortarlo en esa direccion.

Igualmente, con el objetivo de asegurar la proteccion de los derechos de las victimas y la
vigencia del Acto Legislativo 02 de 2017, la Corte decidié que en caso de que el gobierno y
legislador no adopten algunas de las determinaciones antes referidas, se integrara al texto del
articulo 208 de la Ley 1448 de 2011 una regla en virtud de la cual dicha ley “tendra vigencia
por el término equivalente a tres periodos presidenciales completos posteriores a la firma del
Acuerdo Final en los términos establecidos en el articulo 2° del Acto Legislativo 02 de 2017".

Ahora bien, cabe precisar que en el evento de que la integracidn asi definida se produzca, el
legislador no perdera su competencia para introducir las variaciones o modificaciones que
estime del caso siendo posible, en esa direccidon, que expida un nuevo régimen, orientado a
satisfacer de mejor manera los derechos de las victimas.

Considerando su estrecha relacidon con la expresidn acusada, la Corte considerd procedente
integrar la unidad normativa con la expresion “tendran una vigencia de 10 afios” contenida en
el articulo 194 del Decreto 4633 de 2011 “por medio del cual se dictan medidas de asistencia,
atencion, reparacion integral y de restitucion de derechos territoriales a las victimas
pertenecientes a los pueblos y comunidades indigenas”; en el articulo 123 del Decreto 4634
de 2011 “por e/ cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y restitucion
de tierras a las victimas pertenecientes al pueblo Rrom o Gitano”; y en el articulo 156 del
Decreto 4635 de 2011 “por e/ cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion
integral y de restitucion de tierras a las victimas pertenecientes a comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras’.

4, Aclaraciones de voto

Los Magistrados Antonio José Lizarazo Ocampo, José Fernando Reyes Cuartas y
Alberto Rojas Rios, no obstante estar de acuerdo con la declaratoria de inexequibilidad
del término de vigencia de la ley 1448 de 2011, aclararon su voto en relacion con dos
aspectos centrales de la decision: (i) en cuanto al exhorto, el cual debe entenderse referido
al cumplimiento del Acuerdo Final sobre reparacion integral de las victimas; vy (ii) en cuanto
a la simple prorroga de la ley, para precisar que no es una opcion compatible con el Acto
Legislativo 02 de 2017.

La aclaracion la fundamentaron en las siguientes consideraciones: en primer lugar, de
conformidad con los articulos 69 y 156 de la Ley 1448 de 2011, las victimas inscritas en el
registro adquirieron derecho a las medidas de reparacidon previstas en dicha ley. En
consecuencia, el plazo de su vigencia sélo se predica de la obligacion del Estado de dar
cumplimiento a la ley, razén por la que su vencimiento no impedird que siga produciendo
efectos juridicos respecto de las victimas registradas. En segundo lugar, la politica de
reparacion integral de victimas contenida en la Ley 1448 y en los Decretos Ley sobre
victimas de las comunidades étnicas (Decretos Ley 4633, 4634 y 4635 de 2011), se adoptd
mediante el Acto Legislativo 01 de 2017 como componente de reparacion del Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, cuya vigencia debe entenderse
coincidente con el periodo de transicion previsto en el Acto Legislativo 02 de 2017.

En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, la simple prérroga de la Ley 1448 de
2011 y de los Decretos Ley Etnicos es incompatible con el Acto Legislativo 02 de 2017 vy,
por lo mismo, con el Acuerdo Final como politica de Estado. El Gobierno y el Congreso se
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encuentran obligados a cumplir de buena fe lo acordado y, por tanto, a fortalecer la politica
de reparacion integral de las victimas en los términos del punto 5.1.3. del Acuerdo Final, el
cual debe ser tenido como referente de validez de las modificaciones que se le introduzcan
a dicha politica.

El Magistrado Alejandro Linares Cantillo aclard su voto, adhiriendo a la aclaracion de
voto del Magistrado Antonio José Lizarazo Ocampo. Como sustento expuso que, no obstante
compartir la decisién de inexequibilidad diferida, considera que debid hacerse explicito en
la sentencia que el Congreso de la Republica debe adoptar las decisiones que corresponda
en relacién con la prérroga o con la adopcion de un nuevo régimen de proteccion en favor
de las victimas, pero sin retroceder en relacion con las garantias previstas en la Ley 1448
de 2011, en virtud del principio de progresividad y no regresividad. Del mismo modo, se
reservo la facultad de aclarar el voto sobre otras consideraciones de la sentencia de la
referencia.

Por su parte, las Magistradas Diana Fajardo Rivera y Gloria Stella Ortiz Delgado vy el
Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez se reservaron la posibilidad de presentacion
eventual de aclaraciones de voto relativas a algunos de los fundamentos de esta sentencia.

LA INEPTITUD DE LA DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD FORMULADA DE MANERA AISLADA
CONTRA UNA DE LAS CAUSALES DE DIVORCIO, NO PERMITIO A LA CORTE PROFERIR UNA DECISION
DE FONDO

II. EXPEDIENTE D-13176 - SENTENCIA C-589/19 (diciembre 5)
M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo

1. Norma acusada
LEY 25 DE 1992
(diciembre 17)

Por la cual se desarrollan los incisos 9, 10, 11, 12 y 13 del articulo 42 de la Constitucion Politica
ARTICULO 60. El articulo 154 del Cédigo Civil, modificado por la Ley Primera de 1976, quedara asi:

Son causales de divorcio:

[.]

9. El consentimiento de ambos conyuges manifestado ante juez competente y reconocido por éste mediante
sentencia".

2. Decision

INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo acerca de la expresion "de ambos
conyuges” contenida en numeral 9 el articulo 6° de la Ley 25 de 1992, por ineptitud
sustantiva de la demanda.

3. Sintesis de la providencia

En el presente caso se demanda la inconstitucionalidad de la causal de divorcio basada en
el consentimiento de “ambos conyuges”, por considerar que vulnera los articulos 13
(derecho de igualdad) y 16 (autonomia personal) en lo que atafe a la libertad del conyuge
que quiera divorciarse. A juicio de la demandante, exigir que la decisién de divorciarse deba
ser de “ambos conyuges” limita el derecho de toda persona a tomar decisiones que
determinan el curso de su vida. Aduce que la restriccion de la libertad derivada de la
expresion acusada del numeral 9 del articulo 6° de la Ley 25 de 1992, resulta irrazonable y
desproporcionada, puesto que toda persona es autdonoma de tomar decisiones sin la
interferencia de un tercero o del Estado mismo y por lo mismo, no resulta valido obligar a
una persona contra su voluntad, a mantener el vinculo matrimonial.

La Corte encontré que la demanda no cumplia con los requisitos de especificidad y
suficiencia de los cargos exigidos por la ley y precisados por la jurisprudencia, para emitir
un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad de la norma acusada. Al respecto,
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reiterd que la expresion acusada no podia ser considerada de manera aislada como se
plantea en la demanda, sino que, por el contrario, se debe enmarcar en el contexto
normativo del contrato de matrimonio, puesto que la regulacidon de su disoluciéon es solo
uno de los aspectos del mismo. Como se resalté en la sentencia C-394 de 2017, para analizar
las causales de divorcio no puede dejarse de lado que el matrimonio es un contrato solemne
que por naturaleza impone unos derechos y unos deberes entre los conyuges, relativos a
la cohabitacion, la fidelidad, la ayuda y el socorro mutuo, asi como el respeto y la proteccién
reciproca, unos de los elementos esenciales del contrato que deben cumplirse.

Advirtio que la demanda se enfoca exclusivamente en el divorcio como formula para disolver
el vinculo matrimonial, pero olvida que el régimen del matrimonio se conforma por una serie
de requisitos especificos para su celebracién y ejecucion, cuyo incumplimiento genera
causales taxativas de divorcio que, declarado, lleva consigo consecuencias juridicas respecto
de los hijos, las donaciones, la disolucion del vinculo y de la sociedad conyugal, y el
reconocimiento de alimentos en favor del cdnyuge ofendido, entre otros. La ineptitud de la
demanda determind la inhibicién de la Corte para proferir una decisién de fondo.

4. Salvamento y aclaraciones de voto

El Magistrado Alberto Rojas Rios salvd su voto por cuanto a su criterio la Corte debid
emitir un pronunciamiento de fondo y, consecuentemente debid declarar inexequible la
expresion “de ambos cédnyuges” contenida en el numeral 9° del articulo 6 de la Ley 25 de
1992, que modifico el articulo 154 del Codigo Civil, por ser contraria al libre desarrollo de la
personalidad (art. 19 C.P.), asi como a otros derechos fundamentales, tales como la dignidad
humana (art. 1 C.P.) y, mas aun, la dignidad de la familia (art. 42 C.P.).

Precisamente en atencién a ello, consideré que la decision que echa de menos, debid
adoptarse en concordancia con la construccidn jurisprudencial progresista que ya habia
asumido esta Corporacion en las sentencias C-660 de 2000, C-821 de 2005, C-985 de 2010
y C-746 de 2011, mediante las cuales sostuvo que la dignidad humana y el libre desarrollo
de la personalidad constituyen criterios de interpretacion para determinar que no es
admisible obligar a los conyuges a mantener el vinculo matrimonial en contra de su voluntad.
En esta oportunidad la Corte debid fundarse en que la pervivencia de un régimen legal de
divorcio soportado en el establecimiento de la diferencia entre un cényuge "culpable”y uno
"inocente”, comporta una vulneracidon sistematica de los derechos fundamentales a la
dignidad humana, a la libertad, a la igualdad, al libre desarrollo de la personalidad y al
derecho a conformar una familia, que produce un efecto totalmente contrario al bien juridico
que dice proteger.

Sobre este Ultimo aspecto, sefald que en la practica estd demostrado que la existencia de
restricciones al divorcio constituye un incentivo perverso que atenta contra el matrimonio
formal como institucion, ya que ante el dilema de contraerlo, con todas las limitaciones que
entranan las normas de divorcio, -las cuales constituyen un sistema de coercidén para
asegurar artificialmente la estabilidad-, se prefieren las uniones libres o maritales de hecho
que no estan sometidas a sanciones ni limitaciones.

A partir de lo anterior, explicd que en esta materia se configura una omision legislativa
relativa que exigia, de una parte, declarar inexequible la expresién demandada vy, de otra,
una interpretacion por parte de la Corte, en el sentido de ejercer control de
constitucionalidad sobre el articulo 154 del Codigo Civil en su integridad, de manera que se
consagrara el divorcio incausado y, consecuentemente, se exhortara al Congreso de la
Republica para que de manera urgente regule y actualice una institucion vetusta que, en su
momento se inspird en conceptos decimondnicos de expiacion de culpa o inocencia de los
cényuges, los cuales insélitamente aun rigen esta materia en Colombia. Sobre este aspecto,
precisd que, ademas, es necesario integrar a esta materia las medidas prestacionales
derivadas del divorcio con culpa (articulos 156, 162, 411.4, 1231 y 1685.2 del Cddigo Civil),
todas contrarias al canon de dignidad humana.

A modo de conclusion senald que, si bien el divorcio genera efectos en otras personas, no
significa que la expectativa de estas pueda obligar a uno de los conyugues a permanecer
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casado en contra de su voluntad, pues ello es contrario los principios constitucionales de
libertad y dignidad humana.

Los Magistrados Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo y José
Fernando Reyes Cuartas anunciaron la presentacion de aclaraciones de voto, no obstante
compartir la decisién inhibitoria. EI Magistrado Carlos Bernal Pulido ser reservd una
eventual aclaracién de voto.

El Magistrado Alejandro Linares Cantillo si bien comparte la decision de inhibicidn, aclard
su voto para indicar que el derecho al libre desarrollo de la personalidad consagra una
proteccién general de la capacidad que la Constitucién reconoce a las personas para
autodeterminarse, y con ello, de escoger pareja, contraer matrimonio, cesar la vida
compartida y el vinculo conyugal, y optar por un nuevo estado civil. Asi, le corresponde al
legislador repensar las causales de disolucién del matrimonio basadas en la culpa o la
inocencia, las cuales no pueden ser el lazo que mantenga unida artificialmente a la familia.
En este sentido, el legislador tiene a su disposicion un gran nimero de ejemplos de
jurisdicciones en donde se ha dado la posibilidad al divorcio unilateral, bajo los cuales se
adoptan medidas de proteccidn de la parte mas débil.

EL DESCONOCIMIENTO DE LOS PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD FLEXIBLE EN EL
TRAMITE DEL ARTICULO QUE ESTABLECIA LA INTERVENCION DEL MINISTERIO DE DEFENSA EN LOS
PROCESOS ANTE LA JEP, CONDUJO A LA DECLARACION DE SU INEXEQUIBILIDAD

III. EXPEDIENTE D-13200 - SENTENCIA C-590/19 (diciembre 5)
M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo

1. Norma acusada
LEY 1922 DE 2018
(julio 18)

Por medio de la cual se adoptan unas reglas de procedimiento para la Jurisdiccion Especial para la Paz

ARTICULO 70. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. En los procedimientos de
competencia de la JEP en los que los comparecientes sean o hayan sido miembros de la Fuerza Publica, el
Ministerio de Defensa Nacional podra intervenir.

2, Decision
Declarar INEXEQUIBLE el articulo 7° de la Ley 1922 de 2018.

3. Sintesis de la providencia

El examen de la Corte se circunscribié al cargo relativo al desconocimiento de los principios
de consecutividad e identidad flexible en el tramite legislativo del articulo 7° de la Ley 1922
de 2018.

Revisado el curso que surtid en el Congreso de la Republica el proyecto de ley que se
convirtio en la Ley 1922 de 2018, la Corte pudo establecer que el articulo 7° que se impugna
no estaba previsto en el proyecto radicado, ni como disposicion normativa ni como tema
general. Tampoco, se encontrd referencia especial o especifica a esta materia en las
ponencias para primer debate de las comisiones primeras conjuntas, ya que el proyecto de
ley se tramitd con mensaje de urgencia. Durante el debate en las sesiones conjuntas se
presentaron numerosas proposiciones cuyo estudio fue asignado a una comisién accidental.
Sin embargo, ninguna de las proposiciones hizo referencia a la participacion o intervencion
institucional del Ministerio de Defensa, ni de las Fuerzas Armadas, ni de las Fuerzas Militares
durante el proceso ante la JEP. Lo que si se puso en consideracién fue la supresion del
articulo 7° del proyecto original, que preveia la intervencidén de las autoridades étnicas,
propuesta que fue descartada por la Comisidon Accidental. Sin embargo, durante el debate
se presentd nuevamente la proposicion de eliminacion del articulo 79, la cual fue aprobada,
por lo que del texto original sobre la intervencidon de autoridades étnicas desaparecio.
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De igual modo, la Corte constatd que en la misma sesién se planted por primera vez el
asunto de la intervencién del Ministerio de Defensa en el proceso ante la JEP por parte del
senador Horacio Serpa Uribe y el representante a la Cdmara Hernan Penagos Giraldo, pero
el debate concluyd sin que la proposicion hubiese sido considerada, discutida o sometida a
votacion. Posteriormente, el articulo propuesto fue incluido en el Informe de Ponencia para
segundo debate en la plenaria del Senado de la Republica, asi como en el Informe de
Ponencia para segundo debate en la plenaria de la Cdmara de Representantes, como
sustitutivo del articulo 7° sobre intervencion de autoridades étnicas, eliminado durante el
debate en comisiones.

De acuerdo con los principios de consecutividad e identidad flexible, para que un proyecto
se convierta en ley, requiere (7) ser tramitado en cuatro debates sucesivos en comisiones y
plenarias y en tres debates, cuando existe mensaje de urgencia, porque el primer debate
en las comisiones de Senado y Camara es conjunto; y (/) las modificaciones y adiciones que
se introduzcan durante el segundo debate (art. 161 C.P.) deben tener relaciéon con las
materias discutidas en el primer debate, garantizando la identidad del ndcleo tematico a lo
largo de todo el tramite.

Las Magistradas Diana Fajardo Rivera y Gloria Stella Ortiz Delgado se reservaron la
presentacion eventual de aclaraciones de voto.

EN ATENCION A QUE LA NORMA DEMANDADA QUE REGULABA EL NOMBRAMIENTO EN
PROVISIONALIDAD EN LA DIAN FUE DEROGADA, LA CORTE SE INHIBIO DE EMITIR UN
PRONUNCIAMIENTO DE FONDO POR CARENCIA ACTUAL DE OBJETO

IV. EXPEDIENTE D-12223 - SENTENCIA C-591/19 (diciembre 5)
M.P. Alberto Rojas Rios

1. Norma acusada
LEY 1819 DE 2016
(diciembre 29)

Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones.

ARTICULO 332. ENCARGO Y NOMBRAMIENTO EN PROVISIONALIDAD. Sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 60 de la Ley 1739 de 2014, los empleos pertenecientes al sistema especifico de carrera en vacancia temporal
o definitiva podran ser provistos en forma transitoria mediante la figura del encargo o del nombramiento en
provisionalidad.

El nombramiento en provisionalidad procederd, ante la inexistencia de empleados de carrera a ser encargados. La
Inexistencia de personal a encargar se produce por cualquiera de los siguientes eventos.

1. No cumplimiento de requisitos para el desempefio de los empleos a proveer.

2. Por haber renunciado o no aceptado un encargo en el ultimo ario.

3. El estar desempeiiando un empleo en calidad de encargo.
4. Habiéndose ofertado internamente los empleos a proveer, los empleados con derechos de carrera, en el plazo
concedido, no manifiestan interés en ser encargados.

2. Decision

Declararse INHIBIDA de emitir pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del
aparte del articulo 332 de la Ley 1819 de 2016, en consideracion a las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia.

3. Sintesis de la providencia
Se demanda el articulo 332, numerales 2 y 3 de la Ley 1819 de 2016, por los cargos de

violacidn de los articulos 40.7 y 125 Superiores. Sostiene que el numeral 7 del articulo 40
de la Constitucién Politica garantiza el acceso al desempeio de funciones y cargos publicos
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a través de la carrera administrativa, seleccionando a través de concurso, los mejores
candidatos para cumplir los fines del Estado y promoviendo, ademas del ingreso, el ascenso
del personal ya escalafonado. En ese sentido, cuestiona que los apartes demandados
impidan el ejercicio del encargo administrativo cuando un empleado de carrera no hubiese
aceptado otro, dentro del afio inmediatamente anterior, o hubiese renunciado al mismo, en
tanto se incorporan requisitos injustificados que nada tienen que ver con el mérito y que
afectan el contenido del derecho constitucional.

Antes de precisar el problema juridico a resolver la Sala Plena explicd que el control de
constitucionalidad supone un juicio de contraste entre la Carta Politica y una norma de
inferior jerarquia; de alli que su vigencia sea indispensable para llevar a cabo el referido
control. Sobre esto Ultimo refirié que para analizar la vigencia de la norma debe entenderse
que se concreta la derogatoria expresa, cuando el Legislador, también expresamente, retira
la norma del ordenamiento juridico; es tacita cuando existe un cambio de legislacion entre
lo regulado en una ley anterior y una nueva, de manera que esta contiene disposiciones
incompatibles o que no pueden conciliarse con las de la ley anterior, y en esa medida, se
necesita de un ejercicio de interpretacion de ambas para establecer cual rige la materia o si
existié una derogatoria total o parcial o subrogacion y, por ultimo la derogatoria organica,
que implica que la nueva ley regula integramente la materia que otra normativa regulaba.

La Corte explicd que cuando se presentan estas transformaciones normativas en casos bajo
su conocimiento, debe establecer la vigencia de las disposiciones demandadas, lo que le
permite fijar su competencia. Explicd que en la Sentencia C-019 de 2015, se indicé que, el
analisis para determinar si un enunciado normativo fue derogado o subrogado, inicia con
establecer el fendmeno ocurrido, es decir, precisar si se trata de una derogatoria explicita,
tacita, organica, o subrogacion. Si, aun en presencia de alguna de estas situaciones, la
norma derogada o subrogada mantiene efectos juridicos, en ese caso esta Corte es
competente para iniciar el juicio de constitucionalidad. En este momento, una de las posibles
hipotesis es que el texto demandado haya sido subrogado por una norma de la misma
jerarquia que, ademas, reproduzca su contenido de manera idéntica. En este caso, se debe
analizar la eventual aplicaciéon de la integracion normativa bajo circunstancias especificas,
tal como lo ha explicado la jurisprudencia (Sentencia C-200 de 2019). Ello se produce debido
a que la norma contintia produciendo efectos juridicos, razén por la que es dable aplicar los
principios de pro actione, la economia procesal y del debido proceso, y, por consiguiente,
proferir un fallo de fondo.

A partir de tales consideraciones la Sala Plena verifico que la disposicién objeto de analisis,
es decir el articulo 332 de la Ley 1816 de 2016 fue derogada expresamente por el articulo
150 del Decreto Ley 1144 de 2019 y, en tales circunstancias la Corte Constitucional carece
de competencia para adelantar el respectivo control de la norma, de alli que se inhibié de
definir la controversia, dada la falta de vigencia normativa y, con ello la falta de competencia.

LA CORTE DETERMINO QUE EL LEGISLADOR NO INCURRIO EN UNA OMISION LEGISLATIVA
RELATIVA POR NO INCLUIR ENTRE LOS PRODUCTOS EXENTOS DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS,
LOS ACEITES Y MARGARINAS DE CONSUMO HUMANO

V. EXPEDIENTE D-13131 - SENTENCIA C-592/19 (diciembre 5)
M.P. Alberto Rojas Rios

1. Norma acusada
LEY 1819 DE 2016
(diciembre 29)

Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones

ARTICULO 188. Modifiquese el articulo 477 del Estatuto Tributario el cual quedaré asi:
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Articulo 477. Bienes que se encuentran exentos del impuesto. Estan exentos del impuesto sobre las ventas, con
derecho a compensacion y devolucion, los siguientes bienes:

()

2. Decision

Declarar EXEQUIBLE el articulo 477 del Estatuto Tributario, modificado por el articulo 188 de
la Ley 1819 de 2016, "Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras
disposiciones.”, por los cargos analizados en esta providencia.

3. Sintesis de la providencia

En el presente caso, la Corte conocié la demanda de inconstitucionalidad formulada contra el
articulo 477 (parcial) del Estatuto Tributario, modificado por el articulo 188 de la Ley 1819 de
2016, por la configuracién de una omision legislativa relativa, presuntamente estructurada a
partir de no incluir los aceites y margarinas de consumo humano dentro del listado de bienes
exentos de la tarifa general del impuesto sobre las ventas IVA. Lo anterior, en tanto que el
actor sostuvo que se trata de bienes insustituibles de primera necesidad a los cuales el
legislador histéricamente les ha otorgado un tratamiento diferencial y, por consiguiente, al
establecer respecto de los mismos la tarifa general del impuesto sobre las ventas del 19%
quebrantd los principios de equidad y eficiencia en que se funda el sistema tributario, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 13 y 363 de la Carta Politica.

A partir de dichos cargos, correspondio a la Sala Plena determinar si la norma parcialmente
demandada, al no incluir los aceites y las margarinas de consumo humano en el listado de
bienes exentos de la tarifa general del IVA, configura una omision legislativa relativa que afecta
el derecho a la igualdad, asi como el principio de equidad en que se funda el sistema tributario.
Lo anterior, en la medida en que dichos productos, no obstante que hacen parte de los bienes
de consumo humano de primera necesidad y son asimilables a otros que tienen un tratamiento
diferencial, no fueron incluidos en la categoria de exentos del referido impuesto.

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala Plena brevemente reitero la jurisprudencia
sobre: (i) el margen de configuracidn del Legislador en relacion con el IVA; (ii) el tratamiento
tributario de los aceites y margarinas de consumo humano respecto del Impuesto de Valor
Agregado IVA; (iii) el principio equidad tributaria en relacién con la aplicaciéon del IVA a los
aceites y margarinas de consumo humano; y, a partir de ello, (iv) efectud el examen de
constitucionalidad de la disposicion parcialmente acusada de incurrir en omision legislativa
relativa.

En funcion de dichos ejes tematicos, la Corte reiterd que en materia tributaria el Legislador
goza de un amplio margen de configuracion que lo faculta a establecer la tarifa del IVA, y al
no existir en la Constitucién un deber o prohibicién especifica frente a un determinado bien o
producto, encontr6 que en la norma demandada no se configurd la omisidn legislativa relativa
alegada por el demandante.

En ese sentido, esta Corporacion precisé que las medidas legislativas que establecen tributos,
exenciones, exclusiones y beneficios tributarios no necesariamente son inexequibles por
grabar un bien de primera necesidad, al no traer como efecto la introduccién de una dosis
manifiesta de regresividad al sistema tributario en su conjunto, de tal manera que pueda
considerarse que el Legislador excedié su amplia potestad de configuracidon normativa
(Sentencias C-776 de 2003 y C-100 de 2014). En efecto, la Corte sefialdé que los aceites y
margarinas de consumo humano ya habian sido gravados en reformas tributarias previas, por
lo que su consagracién en la Ley 1819 de 2016 en modo alguno ahora comporta una omision
legislativa relativa frente a un deber relacionado con el derecho a la equidad de trato que en
un Estado Social de Derecho se deriva de los principios que informan los articulos 95.9 y 363
de la Carta Politica.

Los Magistrados Carlos Bernal Pulido, Diana Fajardo Rivera, Alejandro Linares
Cantillo y Gloria Stella Ortiz Delgado se reservaron la posibilidad de aclarar su voto
respecto de los fundamentos de esta sentencia.
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LA CORTE CONSTITUCIONAL DECLARO INEXEQUIBLE EL IMPUESTO NACIONAL DE CONSUMO DE
BIENES INMUEBLES POR VULNERAR LOS PRINCIPIOS DE JUSTICIA Y DE EQUIDAD TRIBUTARIA Y
DESCONOCER LA OBLIGACION DE TENER EN CUENTA LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DE LAS
PERSONAS AL GRAVAR LA ENAJENACION DE INMUEBLES

VI. EXPEDIENTE D-13260 - SENTENCIA C-593/19 (diciembre 5)
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

1. Norma acusada

LEY 1943 de 2018
(diciembre 28)

Por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del presupuesto
general y se dictan otras disposiciones

ARTICULO 21. Adicidnese el articulo 512-22 al Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

Articulo Impuesto nacional al consumo de bienes inmuebles. El impuesto nacional al consumo tiene
como hecho generador la enajenacion, a cualquier titulo, de bienes inmuebles diferentes a predios rurales
destinados a actividades agropecuarias, nuevos o usados, cuyo valor supere las 26.800 UVT, incluidas las
realizadas mediante las cesiones de derechos fiduciarios o fondos que no coticen en bolsa.

El responsable del impuesto es el vendedor o cedente de los bienes inmuebles sujetos al impuesto nacional al
consumo. El impuesto serad recaudado en su totalidad mediante el mecanismo de retencion en la fuente. La
retencion aqui prevista deberd cancelarse previamente a la enajenacion del bien inmueble, y presentar
comprobante de pago ante el notario o administrador de la fiducia, fondo de capital privado o fondo de inversion
colectiva.

La tarifa aplicable sera del dos por ciento (2%) sobre la totalidad del precio de venta.

PARAGRAFO 10. Este impuesto, cuya causacion es instantanea, no podra tratarse como impuesto descontable,
ni como gasto deducible, pero hara parte del costo del inmueble para el comprador.

PARAGRAFO 20. Para efectos de este articulo, se entienden por actividades agropecuarias aquellas sefialadas
en la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU), Seccion A, division 01, adoptada en Colombia
mediante Resolucion de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

PARAGRAFO 3o0. El impuesto consagrado en el presente articulo no serd aplicable a las enajenaciones, a
cualquier titulo, de predios destinados a la ejecucion de proyectos de vivienda de interés social y/o prioritario.

PARAGRAFO 4o0. Quedan exentos de la tarifa aplicable sefialada en presente articulo todos aquellos bienes
que se adquieran a cualquier titulo destinados para equipamientos colectivos de interés publico social. Siempre
y cuando el comprador sea una entidad estatal o una entidad sin animo de lucro que cumpla los requisitos para
tener derecho al régimen tributario especial y que el bien se dedique y utilice exclusivamente a los proyectos
sociales y actividades meritorias.

2. Decision
Declarar INEXEQUIBLE el articulo 21 de la Ley 1943 de 2018.

3. Sintesis de la providencia

La Corte decidié una accién publica de inconstitucionalidad interpuesta por los ciudadanos
Carolina Rozo Gutiérrez y Daniel Barrios Espinosa en contra del articulo 21 de la Ley 1943
de 2018, que establecia el impuesto al consumo de bienes inmuebles y gravaba con una
tarifa de 2% la enajenacion, a cualquier titulo, de inmuebles “cuyo valor supere las 26.800
UVT'. La Sentencia declar6 inexequible la disposicion demandada, pues considerd que al
establecer el impuesto al consumo de bienes inmuebles, el legislador definid como hecho
generador la enajenacion de bienes inmuebles “a cualguier tituld”, pero no definid la base
gravable del tributo para hipotesis de enajenacion distintas a la compraventa.
Adicionalmente, la Corte considerd que el impuesto vulneraba los principios de equidad
tributaria en sus dimensiones horizontal y vertical, y desconocia la capacidad contributiva
de las personas. Finalmente, la Corte también considerd que el legislador vulnerd el principio
de equidad tributaria, y la capacidad econdmica de los contribuyentes, al establecer que el
impuesto debia pagarse antes de que se perfeccionara el negocio juridico.

Los demandantes consideraron que la disposicion demandada era contraria al principio de
legalidad del tributo, pues no definia ni el sujeto pasivo, ni la base gravable del tributo. La
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Corte pudo establecer que el sujeto pasivo juridico era determinable, en la medida en que
el articulo demandado disponia que el responsable del tributo era "e/ vendedor o cedente
de los bienes inmuebles sujetos al impuesto”. Sin embargo, considerd que la disposicion
vulneraba el principio de legalidad, pues a pesar de que el hecho generador estaba definido
en términos generales como la enajenacion del inmueble a cualquier titulo, no era claro cual
era la base gravable, en la medida en que la disposicion se referia al “ precio de venta’. Por
otra parte, la base gravable no era determinable en la medida en que no era claro si por
fuera de dicha hipdtesis la base gravable era el avallo catastral, el precio de la donacién
para efectos fiscales, o el avalio comercial.

En relacidn con la vulneracion del principio de equidad tributaria, la Corte considerd que se
vulneraron los principios de justicia y de equidad tributaria en sus dimensiones horizontal y
vertical y se desconocid la obligacién de tener en cuenta la capacidad tributaria de las
personas al gravar la enajenacion de inmuebles. Vulnerd la dimensidon horizontal del
principio, que obliga a tratar de igual modo a quienes se encuentran en igualdad de
circunstancias, porque al tratarse de un impuesto en cascada, que no puede descontarse ni
deducirse, el impuesto pagado en cada enajenacidn entra a incrementar exponencialmente
el valor del bien. En la medida en que el impuesto en cascada en cada enajenacién se
“adhiere” al bien, dos personas con inmuebles idénticos pueden estar obligados a pagar
tarifas efectivas de impuestos sustancialmente distintas, por la Unica razén de que sus
inmuebles tengan cadenas de tradicidn mas o menos largas. Asi mismo, el impuesto vulnera
la dimension vertical del principio de equidad tributaria, que ordena distinguir juridicamente
situaciones de hecho diferenciables, en la medida en que gravo la enajenacion de inmuebles
“a cualquier titulo’ independientemente del tipo de bien y del uso para el cual se destina.
Del mismo modo, al gravar enajenaciones a cualquier titulo desconocid los limites que tiene
el legislador para inferir la capacidad contributiva de las personas en los impuestos
indirectos. El legislador no puede inferir validamente que un contribuyente tiene capacidad
contributiva porque enajena un bien, independientemente del titulo al cual lo enajena, del
tipo de bien, y del uso para el cual se destine.

Finalmente, la Corte también considerd que el legislador vulnerd el principio de equidad
tributaria, y la capacidad econdmica de los contribuyentes, al establecer que el impuesto
debia pagarse antes de que se perfeccionara el negocio juridico. La Corte reiterd la potestad
que tiene el legislador para gravar anticipadamente ciertos hechos en virtud del principio de
eficiencia tributaria. Sin embargo, también establecidé que esta potestad tiene limites en el
principio de proporcionalidad. El legislador no puede exponer a las personas a la obligacion
de pagar la totalidad de un impuesto alto, como lo es el del consumo de inmuebles, cuando
ello los expone a contingencias juridicas como la de que no se perfeccione el negocio juridico
que da origen a la enajenacion. Esto supone exponer a los responsables del tributo a tener
que pagar la totalidad del tributo y que no se realice el negocio juridico que dio origen a la
enajenacion.

La Corte precisé que esta sentencia produce efectos de conformidad con la regla general,
esto es, a partir del dia en que se profiri6 por la Sala Plena.

Los Magistrados Carlos Bernal Pulido, Luis Guillermo Guerrero Pérez y Alejandro Linares
Cantillo salvaron el voto. El Magistrado Alberto Rojas Rios anuncié una aclaracién de voto y
la Magistrada Diana Fajardo Rivera se reservd la posibilidad de aclarar su voto.

4, Salvamentos y aclaraciones de voto

El Magistrado Carlos Bernal Pulido salvo el voto frente a la sentencia anterior que declard
inexequible la disposicion demandada. Dicha decision se fundd, a su juicio, en tres razones.
Primero, el articulo demandado vulneraba el principio de certeza tributaria, porque el hecho
generador del impuesto era la enajenacion de los inmuebles a cualquier titulo, y, sin
embargo, el legislador Unicamente definid la base gravable para enajenaciones a titulo de
compraventa (“precio de venta”). Segundo, el impuesto vulneraba los principios de equidad
y justicia tributaria, en tanto (i) no era adecuado para aumentar el recaudo y (ii) no era
proporcionado en sentido estricto porque, al ser un impuesto “plurifasico en cascada”,
generaba un encarecimiento exponencial de la tarifa pagada por el contribuyente. Tercero,
el inciso segundo de dicha disposicion imponia una carga publica excesiva y vulneraba el



Comunicado No. 48. Corte Constitucional. Diciembre 5 de 2019 12

derecho a la propiedad del responsable (vendedor), al exigirle el pago del impuesto antes
de la “enajenacion del bien inmueble”.

El disenso del Magistrado Bernal se fundament6 en tres motivos. Primero, la disposicién
demandada no vulneraba el principio de certeza tributaria. Consider6 que la base gravable
del impuesto para supuestos de enajenacion distintos a la compraventa, a pesar de que no
estaba definida expresamente, era determinable al aplicar las reglas generales de
interpretacion. En efecto, una interpretacion sistematica de la expresion “precio de venta”
(inciso 3°) con el encabezado de la norma, a saber, “impuesto nacional al consumo de
bienes inmuebles”, permitia inferir razonablemente que la base gravable para todos los
supuestos de enajenacion era el “precio” o “valor” que apareciera en el titulo que precedia
a la enajenacién. Con esto, resultaba determinable la base gravable del referido tributo vy,
por tanto, se satisfacia el principio de certeza tributaria.

Segundo, la disposicién demandada no vulneraba el principio de equidad y justicia tributaria
por dos razones. De un lado, el impuesto si era una medida adecuada para incrementar el
recaudo. En efecto, antes de la entrada en vigencia de la disposicién acusada, la enajenacion
o “consumo” de bienes inmuebles no se encontraba gravada y, por lo tanto, el Estado no
recaudaba recursos por este concepto. En cambio, después de su entrada en vigencia, el
recaudo total por este impuesto, para agosto de 2019, ascendia a COP$ 105.089.125.000,
tal como lo reconocié la mayoria de manera expresa en la sentencia. De otra parte, el
impuesto era proporcional en sentido estricto, por cuanto no vulneraba el principio de
equidad en su dimensidon sistémica', es decir, no “aportaba una dosis manifiesta de
inequidad y regresividad™ al sistema tributario en su conjunto. Esto se fundamenta en tres
premisas. Primero, era un impuesto indirecto que, por su propia naturaleza, fijaba una
misma tarifa con independencia de la capacidad de pago del contribuyente. Segundo, este
impuesto si tenia en cuenta la capacidad contributiva en abstracto, pues Unicamente era
aplicable a inmuebles de un alto valor (minimo 26.000 UVT, lo que equivale a COP$
918.000.000), con lo cual era razonable inferir que el adquirente tenia capacidad para pagar
la referida tarifa del 2%. Tercero, el incremento de la tasa efectiva de tributaciéon para los
compradores de bienes que tuvieran cadenas de tradicibn mas largas, asi como la
consecuencia negativa que esto tendria en el mercado de bienes inmuebles, eran efectos
hipotéticos de la disposicion demandada. En cualquier caso, estos efectos, a lo sumo,
permitian cuestionar la conveniencia de la norma, pero no su constitucionalidad.

Por ultimo, el Magistrado Bernal sostuvo que la disposicién acusada no imponia una carga
publica excesiva ni vulneraba el derecho a la propiedad del responsable (vendedor) al
exigirle el pago del impuesto antes de la “enajenacion del bien inmueble” (inciso 2°). Al
respecto, advierto que el ordenamiento juridico dispone diversos mecanismos mediante los
cuales el responsable podia mitigar su falta de liquidez o el riesgo de no pago (por ejemplo,
acordar el pago de arras o pactar condiciones de pago del precio). Por otro lado, si la
enajenacion no se perfeccionaba, el responsable podia solicitar la devolucidn de lo pagado
al Estado. Finalmente, si el comprador no pagaba el impuesto, el vendedor tenia las acciones
civiles para recuperar este monto. Por lo demas, la dificultad eventual en el recobro no
permitia concluir que la norma vulneraba el derecho a la propiedad o generaba una carga
excesiva para el responsable.

Por su parte, el Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez se apartd la decision
mayoritaria, por considerar, por un lado, que la disposicion demandada si cumple con la
exigencia de la certeza en materia tributaria, en cuanto al gravamen aplicable a la
compraventa de inmuebles, razon por la cual habria sido posible mantener la norma con
una declaracion de exequibilidad condicionada, y, por otro, que la censura relativa al
desconocimiento de la equidad tributaria, no era de recibo, porque alude a una realidad
econdmica, en el ambito especifico de esta disposicion, no produce el efecto censurado.

El Magistrado Alejandro Linares Cantillo salvd su voto por considerar que la norma
demandada vulneraba los principios de equidad o justicia tributaria. Explicé que el impuesto
al consumo, al gravar bienes inmuebles que por su nivel de precio pueden calificarse como

1 Sentencia C-002 de 2016. Los principios de equidad y justicia tributaria “se predican del sistema en su
conjunto y no de un impuesto en particular”.

2 Sentencia C-002 de 2018.



Comunicado No. 48. Corte Constitucional. Diciembre 5 de 2019 13

suntuarios (por encima de un valor minimo razonable), afecta hechos econdmicos que
denotan la existencia de capacidad contributiva. Resaltd que el objetivo fundamental del
sistema tributario consiste en asegurar la eficacia del Estado Social de Derecho que ordena
la Constitucion de 1991, propodsito que se realiza cuando el legislador desarrolla su mandato
popular imponiendo tributos a aquellos que mas tienen, para favorecer a los que carecen
del minimo para vivir dignamente. Este propdsito ilustra los principios tributarios sistémicos
de equidad y justicia, dispuestos en los articulos 95.9 y 363 de la Carta Politica. Dado que
esta medida grava transacciones sobre umbrales minimos razonables, afectando las
ganancias que ellas producen para personas que tienen capacidad contributiva, no se
evidencia la afectacion ni de la equidad ni de la justicia del sistema tributario en su
integridad.

Afadio el Magistrado Linares, que la Corte Constitucional debe reconocer que la forma de
los impuestos, sus mecanismos de recaudacion, la diferencia de las medidas con posiciones
propias de la doctrina tributaria o el impacto econémico que produce corresponden en
principio al ambito del legislador, pues lo tributario es desarrollo directo del principio de
representacion en la democracia. El juez constitucional debe intervenir solamente cuando
se aprecie que los principios constitucionales que orientan el régimen impositivo estan
siendo desconocidos, por lo que debe enfocar su accidon a asegurar la supremacia
constitucional, que se hace evitando una afectacidn al sistema en su conjunto. Por esto, los
juicios basados en la conveniencia de las medidas no incumben a la Corte. Teniendo esto
presente, destacd que la norma demandada no hace que el sistema se desnaturalice o que
se torne inconstitucional, asi esta fuere inconveniente.

EL ESTABLECIMIENTO POR EL LEGISLADOR DE UN REQUISITO ADICIONAL PARA EJERCER LA
PROFESION DER ABOGADO NO DESCONOCE EL DERECHO AL TRABAJO, LA LIBERTAD DE
ESCOGENCIA DE PROFESION U OFICIO Y LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA. EL REQUISITO DE
APROBAR EL EXAMEN DE ESTADO SOLO ES EXIGIBLE AL GRADUADO QUE PRETENDA EJERCER LA
PROFESION POR MEDIO DE LA REPRESENTACION DE OTRAS PERSONAS EN CUALQUIER TRAMITE
QUE REQUIERA DE ABOGADO

VII. EXPEDIENTE D-12992 - SENTENCIA C-594/19 (diciembre 5)
M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez

1. Norma acusada
LEY 1905 DE 2018
(junio 28)
Por la cual se dictan disposiciones relacionadas con el ejercicio de la profesion de abogado

ARTICULO 1o0. Para ejercer la profesion de abogado, ademas de los requisitos exigidos en las normas
legales vigentes, el graduado debera acreditar certificacion de aprobacion del Examen de Estado que
para el efecto realice el Consejo Superior de la Judicatura (CSJ), directamente o a través de una
Institucion de Educacion Superior acreditada en Alta Calidad que se contrate para tal fin.

Se entenderad aprobado el Examen de Estado cuando el resultado supere la media del puntaje nacional de la
respectiva prueba. En el resultado individual de cada examen, el CS] sefalara la representacion porcentual del
puntaje obtenido sobre la media nacional.

PARAGRAFO 1. Si el egresado o graduado no aprueba el examen, se podrd presentar en las siguientes
convocatorias que sefiale el CSJ hasta tanto obtenga el porcentaje minimo exigido.

PARAGRAFO 2. La certificacién de la aprobacion del Examen de Estado sera exigida por el Consejo
Superior de la Judicatura o por el érgano que haga sus veces para la expedicién de la Tarjeta
Profesional de Abogado. Para ser representante de una persona natural o juridica para cualquier tramite que
requiera un abogado, sera necesario contar con la tarjeta profesional de abogado, gue solo se otorgara a quienes
hayan aprobado el examen. Para las demas actividades no se requerira tarjeta profesional.

ARTICULO 20. El requisito de idoneidad para el ejercicio de la profesion de abogado establecido en la
presente ley se aplicara a quienes inicien la carrera de derecho después de su promulgacion.

ARTICULO 30. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley deroga las normas que le sean contrarias y rige a
partir de la fecha de su promulgacion.

2. Decision
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Primero. ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-138 de 2019, en la cual se declard
la exequibilidad, por el cargo analizado, del articulo 2 de la Ley 1905 de 2018.

Segundo. INHIBIRSE de pronunciarse sobre la constitucionalidad del articulo 3 de la Ley
1905 de 2018 y del inciso segundo del articulo 1 de la misma ley, por ineptitud sustantiva
de la demanda.

Tercero. Declarar la INEXEQUIBILIDAD de la expresion: “directamente o a través de
una Institucion de Educacion Superior acreditada en Alta Calidad que se contrate para tal
fin”, contenida en el inciso primero del articulo 1° de la Ley 1905 de 2018, y la
EXEQUIBILIDAD del resto del inciso primero y de los paragrafos 1y 2 del articulo 1 de la
Ley 1905 de 2018, por los cargos analizados, bajo el entendido de que el requisito de
aprobar el examen de Estado sélo es exigible al graduado que pretenda ejercer la profesion
por medio de la representacién de otras personas en cualquier tramite que requiera de
abogado, en los términos indicados en la consideracion 4.10.3.3. de esta sentencia.

3. Sintesis de la providencia

La Corte abordd dos cuestiones previas: (i) la relativa a la existencia o no de cosa juzgada
constitucional y (ii) la concerniente a la aptitud sustancial de la demanda. Respecto de la
primera, se concluyd que existe cosa juzgada constitucional en relacion con el articulo 2°
de la Ley 1905 de 2018, dado que tanto la nhorma demandada como el cargo planteado en
el proceso que culmind con la Sentencia C-138 de 2019 eran los mismos. En la segunda, se
encontrd que los restantes cargos relativos a la igualdad y los relacionados con la educacion,
las competencias del Consejo Superior de la Judicatura y el acceso a la administracion de
justicia no tenian aptitud sustancial, razon por la cual el analisis de esta sentencia se centrd
en los cargos referidos al libre ejercicio de la profesion u oficio, al derecho al trabajo y a la
autonomia universitaria, que si tenian tal aptitud, con la acotacion de que, al no existir en
realidad ningln cargo apto contra el articulo 3 y contra el inciso segundo del articulo 1 de
la Ley 1905 de 2018, este tribunal se inhibid de pronunciarse sobre su constitucionalidad.

Sobre esta base, se plantearon tres problemas juridicos: (i) si el prever un requisito
adicional, consistente en aprobar el examen de Estado para ejercer la profesion de abogado,
vulnera lo previsto en los articulos 25, 26 y 69 de la Constitucion, relativos al derecho al
trabajo, a la libre escogencia de profesidn u oficio y al principio de la autonomia universitaria;
(ii) si el prever que el antedicho requisito para ejercer la profesion de abogado se aplica a
todos los graduados y, por tanto, vacia de contenido el titulo de idoneidad que confieren las
universidades, y es compatible con la garantia de autonomia universitaria, conforme a lo
previsto en los articulos 25, 26 y 69 de la Constitucidn; y (iii) si la norma enunciada en el
primer inciso y en los dos paragrafos del articulo 1° de la Ley 1905 de 2018, al establecer
que el examen de estado puede realizarse directamente o por una institucién de educacién
superior acreditada en alta calidad, que el Consejo Superior de la Judicatura contrate para
tal fin, desconoce lo previsto en los articulos 25, 26 y 69 de la Constitucién.

Para estudiar y resolver los anteriores problemas juridicos se siguio la siguiente metodologia:
(i) precisar el alcance del margen de configuracion del legislador para exigir titulos de
idoneidad para el ejercicio de una profesion; (ii) dar cuenta de la nocion de riesgo social en
el contexto del ejercicio de una profesion; (iii) analizar la competencia atribuida a las
universidades para expedir titulos de idoneidad para el ejercicio de una profesion; (iv)
sintetizar el sentido y alcance del principio de autonomia universitaria; (v) examinar las
decisiones anteriores de este tribunal en las cuales se ha analizado la profesién de abogado,
especialmente en cuanto atafe a la competencia para exigir titulos de idoneidad y al riesgo
social que ella implica; y (vi) fijar el sentido y alcance de la norma acusada, a partir de su
contexto, de sus antecedentes y de su contenido. A partir de estos elementos de juicio se
procedid a (vii) resolver el problema planteado. Con fundamento en los anteriores elementos
de andlisis se paso a revisar la constitucionalidad del inciso primero y de los dos paragrafos
del articulo 1 de la Ley 1905 de 2018.

El primer problema juridico se resolvid concluyendo que la prevision de un requisito
adicional, consistente en aprobar el examen de Estado para ejercer la profesion de abogado,
no vulnera lo previsto en los articulos 25, 26 y 69 de la Constitucion.
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El segundo problema juridico se resolvid concluyendo que la exigencia del requisito adicional
de aprobar el examen de Estado, en la forma en que esta previsto en la ley demandada, a
todos los graduados, para ejercer la profesion de abogado, no es compatible con lo previsto
en las normas sefialadas como vulneradas y, en especial, con la garantia de autonomia
universitaria. Sin embargo, dado que la norma acusada también puede interpretarse de un
modo conforme a la Constitucion, bajo el entendido de que el requisito de aprobar el examen
de Estado sélo es exigible al graduado que pretenda ejercer la profesion por medio de la
representacion de otras personas en cualquier tramite que requiera de abogado, se declard
la exequibilidad condicionada de la norma demandada.

El tercer problema juridico se resolvié concluyendo que la previsién conforme a la cual es
posible que el Consejo Superior de la Judicatura confie la realizacién del examen a una
institucién de educacién acreditada en alta calidad, es contraria a los articulos 25, 26 y 69
de la Constitucién y, en especial, a la garantia de la autonomia universitaria.

4. Salvamento parcial y aclaracion de voto
(i) Ineptitud del cargo por falta de especificidad y certeza

Frente a la inexequibilidad, la ponencia reconoce que el examen en si no presenta un
problema de inconstitucionalidad, sino que el reproche recae en que su practica "carece de
un marco normativo”. Esto evidencia la falta de especificidad del cargo. Este soslayo lleva a
la sentencia a reglamentar la forma en la que el examen debe llevarse a cabo. En este
aspecto la sentencia crea una nueva norma. Es al Congreso a quién correspondia regular
los criterios del examen de estado con la participacion de una comisidon de expertos y una
pluralidad de universidades.

En cuanto a la carencia de certeza, el cargo del demandante se centraba en que la norma
permitia que se contratara la elaboracion del examen con una sola universidad, la cual,
impondria su vision académica en detrimento de las posturas de otras universidades. Esta
otra omisidon condujo a que la sentencia construyera de modo subjetivo e hipotético un
nuevo cargo consistente en que la disposicion demanda desconoce la autonomia
universitaria, al inferir que las universidades en un futuro deben actualizar sus planes
académicos con el fin de que sus estudiantes aprueben dicho examen.

(ii) Desconocimiento del amplio margen de configuracion legislativa

En cuanto a la exequibilidad condicionada, la sentencia no demuestra que sea
inconstitucional que, a fin de elevar el nivel de idoneidad de los abogados, el Legislador
demande de estos profesionales la superacion del examen de Estado como exigencia para
todas las actividades propias del ejercicio del derecho. Asi, la Constitucién y la jurisprudencia
de esta Corte reconocen que el Legislador tiene competencia para exigir una mayor
idoneidad a los profesionales cuyas carreras representan riesgo social, esta exigencia puede
involucrar a las universidades que los forman. Al restringirse el examen a los abogados que
representen a terceros. La sentencia excluye sin justificacion de la exigencia legislativa a
todos aquellos profesionales en derecho que se desempefiaran como funcionarios publicos,
consultores, asesores, entre otros, los cuales, sin dudas, también deben ser sujetos de los
mas altos estandares de acreditacion e idoneidad.

El Magistrado Alejandro Linares Cantillo si bien comparte la decision proferida en el
presente caso, aclard su voto, entre otros, para sefalar que la Ley demandada constituye
uno de los primeros pasos para adoptar mejoras en la calidad de los abogados de nuestro
pais. Por lo cual, el legislador en su amplia potestad de configuracién podria prever un
examen de estado aplicable a cualquier abogado, independientemente de si ejerce o0 no
representacion judicial estableciendo limites cualitativos y cuantitativos a la profesion sin
vulnerar la autonomia universitaria.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta
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