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Para: Secretaria3 Corte Constitucional <secretaria3@corteconstitucional.gov.co>

Pereira, Risaralda, diciembre 14 de 2022

Honorables Magistradas y Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL

E.S.D.
Ref.: Demanda de inconstitucionalidad en contra de los articulos 11
(parcial), 19 (parcial), 69, 70, 89, 93 (parcial) y 96 (parcial) de la Ley
2277 del dia 13 de diciembre de 2022, “(p)or medio de la cual se

adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y
se dictan otras disposiciones”.

Cordial saludo, soy JUAN MANUEL LOPEZ MOLINA, ciudadano colombiano identificado con
cédula de ciudadania ntimero 1.113.648.201. En ejercicio del derecho politico consagrado en los
articulos 40, numeral 6°, y 241, numeral 4°, de la Constitucién Politica de Colombia, presento,
ante esta =~ HONORABLE CORTE CONSTITUCIONAL, DEMANDA  DE
INCONSTITUCIONALIDAD en contra de los articulos 11 (parcial), 19 (parcial), 69, 70, 89, 93
(parcial) y 96 (parcial) de la Ley 2277 del dia 13 de diciembre de 2022.

Para el efecto, se adjunta, a través del presente mensaje de datos:

a) Texto de la demanda de la referencia en formato pdf.

b) Copia del documento de identidad del accionante en formato pdf.

Muchas gracias.

https://outlook.office.com/mail/inbox/id/AAQKAGMxNjRINWU 1LTNhMJEtNGU2Zi04Zj]NmLTAyNTVKNDAXZjlyZAAQAILInNFFYoJDpMIUgsaTHIE%3D 7



Pereira, Risaralda, diciembre 14 de 2022
Honorables Magistradas y Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL

E.S.D.

Ref.: Demanda de inconstitucionalidad en
contra de los articulos 11 (parcial), 19 (parcial),
69, 70, 89, 93 (parcial) y 96 (parcial) de la Ley
2277 del dia 13 de diciembre de 2022, “(p)or
medio de la cual se adopta una reforma tributaria
para la igualdad y la justicia social y se dictan
otras disposiciones”.

JUAN MANUEL LOPEZ MOLINA, ciudadano colombiano identificado
con cédula de ciudadania nimero 1.113.648.201, en ejercicio del derecho
politico consagrado en los articulos 40, numeral 6°, y 241, numeral 4°, de la
Constitucion Politica de Colombia, presento, ante este HONORABLE
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD en contra de los articulos 11 (parcial), 19
(parcial), 69, 70, 89, 93 (parcial) y 96 (parcial) de la Ley 2277 del dia 13 de
diciembre de 2022, por vulnerar los principios consagrados en los articulos
58, 95-9, 157, 158, 160, 169, 338 y 363 de la Constitucion Politica de
Colombia.

En este sentido, para fundamentar la presente demanda se estructurara en seis
(6) ejes tematicos su sustentacion. Asi:

En la primera seccion (I) se estableceran las cuestiones referentes a la
presentacion de la demanda, como son: (1.1) Las normas legales acusadas de
inconstitucionalidad; (1.2) las normas constitucionales que se consideran
infringidas por las disposiciones legales cuestionadas; (1.3) los antecedentes
del acto acusado; y (1.4) una breve sintesis de la demanda.

La segunda seccion (I1) desarrollara el cargo Gnico en contra del paragrafo
6° del articulo 11 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargo por infraccién a
los principios de legalidad y certeza del tributo, donde se presentara: (2.1)
la caracterizacion de la norma constitucional vulnerada; (2.2) la formulacion
del cargo Unico; y (2.3) la peticion de fondo.



La tercera seccion (111) desarrolla el cargo unico en contra del paragrafo 1°
del articulo 19 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargo por infraccion a los
principios de equidad, capacidad contributiva y no confiscatoriedad, donde
se presentard: (3.1) la caracterizacion de las normas constitucionales
vulneradas; (3.2) la formulacion del cargo Unico por omision legislativa
relativa; y (3.3) la peticién de fondo.

En la cuarta seccion (1V) se desarrollarad el cargo Unico en contra los
articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022, cargo por infraccién a los
principios de consecutividad e identidad flexible, donde se presentara: (4.1)
la caracterizacion de las normas constitucionales vulneradas; (4.2) la
formulacion de este cargo Unico; y (4.3) la peticion de fondo.

La quinta seccion (V) expondré los cargos en contra de los articulos 89, 93
(parcial) y 96 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargos por infraccién al
principio de unidad de materia, para lo cual se presentard: (5.1) la
caracterizacion de las normas constitucionales vulneradas; (5.2) la
formulacion de los cargos; y (5.3) la peticidn de fondo.

Por ultimo, en la sexta seccion (VI), se analizardn los presupuestos
procesales de la demanda por inconstitucionalidad, como son: (6.1) La
competencia; (6.2) el tramite; (6.3) la ausencia de cosa juzgada
constitucional; (6.4) los anexos de la demanda; (6.5) los medios de prueba
que se pretenden hacer valer en este proceso de constitucionalidad; y (6.6) el
lugar de notificaciones del demandante.

I. PRIMERA SECCION - PRESENTACION DE LA DEMANDA

1.1.  Normas acusadas

A continuacidn, se transcribe el texto legal de las normas acusadas, donde;
(i) se resaltaran en negrilla las expresiones que se considera son
inconstitucionales; y (ii) se subrayardn aquellas respecto de las cuales
unicamente se busca su exequibilidad condicionada.

LEY 2277 DE 2022
(diciembre 13)

Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria para la
igualdad y la justicia social y se dictan otras disposiciones

EL CONGRESO DE COLOMBIA,



DECRETA

(..)

TITULO |

IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

(..)
CAPITULO Il

IMPUESTO SOBRE LA RENTA PARA PERSONAS JURIDICAS

(..)

ARTICULO 11°. Modifiquese el articulo 240-1 del Estatuto
Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 240-1. TARIFA PARA USUARIOS DE ZONA
FRANCA. Para efectos de la determinacion del impuesto sobre la
renta, los usuarios industriales de zonas francas aplicaran las
siguientes reglas:

1. A la renta liquida gravable multiplicada por el resultado
de dividir los ingresos provenientes de la exportacion de bienes y
servicios por la totalidad de los ingresos fiscales, excluyendo las
ganancias ocasionales, le sera aplicable una tarifa del 20% del
impuesto sobre la renta.

2. A la renta liquida gravable multiplicada por el resultado
de dividir los ingresos diferentes de aquellos provenientes de
exportacion de bienes y servicios por la totalidad de los ingresos
fiscales, excluyendo las ganancias ocasionales, le sera aplicable
la tarifa general del articulo 240 del Estatuto Tributario.

3. La suma de los numerales 1 y 2 corresponde al impuesto
sobre la renta.

PARAGRAFO 1. La tarifa del impuesto sobre la renta gravable
aplicable a los usuarios comerciales de zona franca sera la tarifa
general del articulo 240 de este Estatuto.



PARAGRAFO 2. Para los contribuyentes usuarios de zona franca
que tienen suscrito contrato de estabilidad juridica, la tarifa sera
la establecida en el correspondiente contrato y no podréa aplicarse
concurrentemente con la deduccion de que trataba el articulo 158-
3 de este Estatuto.

PARAGRAFO 3. Los contribuyentes usuarios de zonas francas
que hayan suscrito un contrato de estabilidad juridica, no tendran
derecho a la exoneracion de aportes de que trata el articulo 114-
1 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 4. Los ingresos provenientes de la prestacion de
servicios de salud a pacientes sin residencia en Colombia por
parte de las zonas francas permanentes especiales de servicios de
salud o usuarios industriales de servicios de salud de una zona
franca permanente, zonas francas dedicadas al desarrollo de
infraestructuras relacionadas con aeropuertos, sumaran como
ingresos por exportacion de bienes y servicios.

PARAGRAFO 5. La tarifa del impuesto sobre la renta y
complementarios gravable aplicable a zonas francas costa afuera,;
usuarios industriales de zonas francas permanentes especiales de
servicios portuarios, usuarios industriales de servicios portuarios
de una zona franca, usuarios industriales de zona franca
permanente especial, cuyo objeto social principal sea la
refinacion de combustibles derivados del petréleo o refinacion de
biocombustibles industriales; usuarios industriales de servicios
que presten los servicios de logistica del numeral 1 del articulo 3
de la Ley 1004 de 2005 y a usuarios operadores, sera del 20%.

PARAGRAFO 6. Unicamente podrian aplicar lo dispuesto en el
inciso primero del presente articulo, los usuarios industriales de
zona franca que, en el ano 2023 o 2024, acuerden su plan de
internacionalizacion y anual de ventas, en el cual se establezcan
objetivos maximos de ingresos netos por operaciones de
cualquier naturaleza en el territorio aduanero nacional y los
demas ingresos que obtenga el usuario industrial diferentes al
desarrollo de su actividad para la cual fue autorizado,
reconocido o calificado, durante el afio gravable
correspondiente.



Para tal fin deberan suscribir el acuerdo con el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo para cada uno de los afnos
gravables.

En caso de no suscribir el acuerdo o incumplir los objetivos
maximos de ingresos, la tarifa del impuesto de renta sera la tarifa
general indicada en el inciso 1 del articulo 240 del Estatuto
Tributario.

Lo dispuesto en el presente paragrafo aplicara de conformidad
con la reglamentacién que expida el Gobierno nacional.

Los usuarios industriales de zona franca que se califiquen,
autoricen o aprueben a partir del aflo 2025 deberan suscribir su
plan de internacionalizacion y anual de ventas, para cada uno
de los afos gravables, a efectos de aplicar lo dispuesto en el
inciso primero del presente articulo.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Lo dispuesto en el inciso primero
del presente articulo aplicara a partir del 1 de enero de 2024.
Para el afio gravable 2023, la tarifa del impuesto sobre la renta y
complementarios de los usuarios industriales sera del 20%. Los
usuarios industriales que hayan tenido un crecimiento de sus
ingresos brutos del 60% en 2022 en relacion con 2019 aplicaran
la tarifa 20% hasta el afio gravable 2025.

(..)

CAPITULO I

OTRAS DISPOSICIONES EN MATERIA DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA' Y COMPLEMENTARIOS

(..)

ARTICULO 19°. Modifiquese el articulo 115 del Estatuto
Tributario, el cual quedard asi:

ARTICULO 115. DEDUCCION DE IMPUESTOS PAGADOS Y
OTROS. Es deducible el cien por ciento (100%) de los impuestos,
tasas y contribuciones, que efectivamente se hayan pagado
durante el afio o periodo gravable por parte del contribuyente, que



tengan relacion de causalidad con su actividad econdmica, con
excepcion del impuesto sobre la renta y complementarios.

En el caso del gravamen a los movimientos financieros sera
deducible el cincuenta por ciento (50%) que haya sido
efectivamente pagado por los contribuyentes durante el respectivo
afio gravable, independientemente que tenga o no relacion de
causalidad con la actividad econdémica del contribuyente, siempre
que se encuentre debidamente certificado por el agente retenedor.

Las deducciones de que trata el presente articulo en ningin caso
podran tratarse simultdneamente como costo y gasto de la
respectiva empresa.

PARAGRAFO 1. La contraprestacién econdmica a titulo de
regalia de que tratan los articulos 360 y 361 de la Constitucion
Politica no sera deducible del impuesto sobre la renta ni podra
tratarse _como costo ni_gasto de la respectiva empresa,
indistintamente de la denominacion del pago y del tratamiento
contable o financiero que el contribuyente realice, e
independientemente de la forma del pago de la misma, ya sea en
dinero o en especie. Para efectos del impuesto sobre la renta, el
monto no deducible correspondiente a las regalias pagadas en
especie sera al costo total de produccidn de los recursos naturales
no renovables.

Cuando el contribuyente haga parte del sector de hidrocarburos
y pague la regalia en especie, el costo total de produccion de los
recursos naturales no renovables (CTP) sera el resultado de la
sumatoria de los costos anuales de produccion de los recursos
naturales no renovables pagados a titulo de regalia de cada pozo

(> CP), asi:

CTP=YCP

El costo anual de produccién (CP) de los recursos naturales no
renovables pagados en especie a titulo de regalias de cada pozo
corresponde al resultado de multiplicar el volumen de
hidrocarburos pagados en especie a titulo de regalia (VR) por el
costo _unitario (CU) de producir el hidrocarburo pagado en

especie, asi:




CP=VRxCU
Donde:

VR = Es el volumen de hidrocarburo que se paga a titulo de
regalias en especie por cada pozo, expresado en barriles o
barriles equivalentes, durante el afio gravable.

CU= El costo unitario (CU) se calculara dividiendo el costo total
anual (CT) por pozo entre el volumen total anual de barriles
producido por el pozo (VT), asi:

CT
CU=_
VT

Para tal fin, el Costo Total (CT) anual del pozo, corresponde a la
sumatoria de todos los costos asociadas al pozo entre los que se
encuentran, sin limitarse, aquellos relacionados en el articulo
143-1 del Estatuto Tributario, los costos incurridos en el procesos
de extraccion, recoleccidn, tratamiento y almacenamiento.

PARAGRAFO 2. El impuesto al patrimonio y el impuesto de
normalizacién no son deducibles en el impuesto sobre la renta.

PARAGRAFO 3. Las cuotas de afiliacion pagadas a los gremios
seran deducibles del impuesto de renta.

PARAGRAFO 4. No se podran deducir del impuesto sobre la renta
los pagos por afiliaciones a clubes sociales, gastos laborales del
personal de apoyo en la vivienda u otras actividades ajenas a la
actividad productora de renta, gastos personales de los socios,
participes, accionistas, clientes y/o sus familiares.

(...)
TITULO VI

MECANISMOS DE LUCHA CONTRA LA EVASION Y LA
ELUSION TRIBUTARIA



ARTICULO 69°. Modifiquese el Capitulo XI1 del Titulo XV del
Libro 11 de la Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

CAPITULO XllI

DE LA DEFRAUDACION Y LA EVASION TRIBUTARIA,
OMISION DE ACTIVOS E INCLUSION DE PASIVOS
INEXISTENTES

ARTICULO 434A. OMISION DE ACTIVOS O INCLUSION
DE PASIVOS INEXISTENTES. EIl que omita activos o declare
un menor valor de los activos o declare pasivos inexistentes, con
el proposito de defraudacion o evasion, en las declaraciones
tributarias, por un monto igual o superior a 1.000 salarios
minimos legales mensuales vigentes (SMMLYV), definido por
liquidacion oficial de la autoridad tributaria, incurrird en
prision de 48 a 108 meses.

El valor de los activos omitidos o de los declarados por un menor
valor, sera establecido de conformidad con las reglas de
valoracién patrimonial de activos del Estatuto Tributario, y el de
los pasivos inexistentes por el valor por el que hayan sido
incluidos en la declaracion tributaria.

Si el valor fiscal de los activos omitidos, o el menor valor de los
activos declarados o del pasivo inexistente es superior a 2.500
salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV) pero
inferior a 5.000 salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLYV), las penas previstas en este articulo se incrementaran
en una tercera parte; en los eventos en que sea superior a 5.000
salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV), las
penas se incrementaran en la mitad.

PARAGRAFO 1. La accién penal procedera siempre y cuando
no se encuentre en tramite los recursos en via administrativa, o
cuando no exista una interpretacion razonable del derecho
aplicable, siempre que los hechos y cifras declarados sean
completas y verdaderas.

La DIAN podra solicitar el inicio de la accidon penal por peticion
especial de comité dirigido por el Director General o su delegado.



PARAGRAFO 2. La accion penal se extinguira hasta por dos
ocasiones cuando el sujeto activo de la conducta realice los
respectivos pagos de impuestos, sanciones tributarias e intereses
correspondientes.

Cuando se haya aplicado el principio de oportunidad, o se haya
extinguido anteriormente la accion penal por pago, hasta por
dos ocasiones, por este delito o por el delito contenido en el
articulo 434B, el pago de impuestos, sanciones tributarias e
intereses sélo permitira la rebaja de la pena hasta la mitad, en
cuyo caso, no se podra extinguir la accion penal ni podra ser
aplicable el principio de oportunidad.

ARTICULO 434B. DEFRAUDACION O EVASION
TRIBUTARIA. Siempre que la conducta no constituya otro
delito sancionado con pena mayor, el que estando obligado a
declarar no declare, o que en una declaracion tributaria omita
ingresos, 0 incluya costos o gastos inexistentes, o reclame
créditos fiscales, retenciones o anticipos improcedentes, con el
propdsito de defraudacion o evasion, que generen un menor
valor a pagar o un mayor saldo a favor en declaraciones
tributarias, en un monto igual o superior a 100 salarios minimos
mensuales legales vigentes (SMMLV) e inferior a 2.500 salarios
minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV), definido en
todos los casos por liquidacion oficial de la autoridad tributaria
competente, sera sancionado con pena privativa de la libertad de
36 a 60 meses de prision. En los eventos en que el valor sea
superior a 2.500 salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLYV) e inferior a 5.000 salarios minimos mensuales legales
vigentes (SMMLYV), las penas previstas en este articulo se
incrementardn en una tercera parte y, en los casos que sea
superior a 5.000 salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLYV), las penas se incrementaran en la mitad.

PARAGRAFO 1. La accién penal procedera siempre y cuando
no se encuentre en tramite los recursos en via administrativa, o
cuando no exista una interpretacion razonable del derecho
aplicable, siempre que los hechos y cifras declarados sean
completas y verdaderas.

La DIAN podra solicitar el inicio de la accidn penal por peticion
especial de comité dirigido por el Director General o su delegado.



PARAGRAFO 2. La accion penal se extinguira hasta por dos
ocasiones cuando el sujeto activo de la conducta realice los
respectivos pagos de impuestos, sanciones tributarias e intereses
correspondientes.

Cuando se haya aplicado el principio de oportunidad, o se haya
extinguido anteriormente la accion penal por pago, hasta por
dos ocasiones, por este delito o por el delito contenido en el
articulo 434A, el pago de impuestos, sanciones tributarias e
intereses sélo permitira la rebaja de la pena hasta la mitad, en
cuyo caso, no se podra extinguir la accion penal ni podra ser
aplicable el principio de oportunidad.

ARTICULO 70°. Adicionese el inciso 9 al articulo 83 de la Ley
599 de 2000, asi:

En los delitos previstos en los articulos 402 (Omision del agente
retenedor o recaudador), 434A (Omision de activos o inclusion
de pasivos inexistentes) y 434B (Defraudacion o evasion
tributaria) de la Ley 599 de 2000 el término de prescripcion de la
accion penal se suspende por la suscripcidn de acuerdo de pago
con la administracion tributaria sobre las obligaciones objeto de
investigacion penal durante el tiempo en que sea concedido el
acuerdo de pago, sin que se supere un término de 5 afios, contado
desde el momento de suscripcion del acuerdo, y hasta la
declaratoria de cumplimiento o incumplimiento del acuerdo de
pago por la autoridad tributaria. Acaecido cualquiera de estos
eventos se reanudara el termino de prescripcion de la accion
penal.

(...)
TiTuLo vl
OTRAS DISPOSICIONES
(...)
ARTICULO 89°. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC)
DE LOS INDEPENDIENTES. Los independientes por cuenta
propiay los trabajadores independientes con contratos diferentes

a prestacion de servicios personales con ingresos netos
mensuales iguales o superiores a un (1) salario minimo legal

-10 -



mensual vigente (SMLMV) efectuaran su cotizacion mes
vencido, sobre una base minima de cotizacion del 40% del valor
mensual de los ingresos causados para quienes estan obligados
a llevar contabilidad, o los efectivamente percibidos para los que
no tienen dicha obligacion, sin incluir el valor del impuesto
sobre las ventas - IVA.

Sin perjuicio de lo anterior, quienes no estan obligados a llevar
contabilidad y decidan llevarla en debida forma, podran tomar
como ingresos para determinar la base de cotizacion el valor
causado o el efectivamente percibido. En estos casos sera
procedente la imputacion de costos y deducciones siempre que se
cumplan los criterios determinados en el articulo 107 del
Estatuto Tributario y sin exceder los valores incluidos en la
declaracion de renta de la respectiva vigencia.

Los trabajadores independientes con ingresos netos mensuales
iguales o superiores a un (1) salario minimo legal mensual
vigente que celebren contratos de prestacion de servicios
personales, cotizaran mes vencido al Sistema de Seguridad
Social Integral, sobre una base minima del 40% del valor
mensualizado del contrato, sin incluir el valor del impuesto sobre
las ventas -1VA.

Cuando las personas objeto de la aplicacion de la presente ley
perciban ingresos de forma simultidnea provenientes de la
ejecucion de varias actividades o contratos, las cotizaciones
correspondientes seran efectuadas por cada uno de los ingresos
percibidos de conformidad con la normatividad aplicable.

PARAGRAFO 1. Para efectos de la determinacion del ingreso
base de cotizacion de los trabajadores independientes por cuenta
propiay para quienes celebren contratos diferentes de prestacion
de servicios personales que impliqguen subcontratacion y/o
compra de insumos o expensas, la U.A.E Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscales -UGPP deber4, atendiendo a los datos
estadisticos producidos por la U.A.E Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN, por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica -DANE, por el Banco de
la Republica, por la Superintendencia de Sociedades u otras
entidades cuyas estadisticas fueren aplicables, determinar un
esquema de presuncion de costos.

-11 -



No obstante, lo anterior, los obligados podran establecer costos
diferentes de los definidos por el esquema de presuncion de
costos de la UGPP, siempre y cuando cuenten con los
documentos que soporten los costos y deducciones, los cuales
deben cumplir con los requisitos establecidos en el articulo 107
del Estatuto Tributario y demas normas que regulen las
exigencias para la validez de dichos documentos.

PARAGRAFO 2. La UGPP podra aplicar el esquema de
presuncion previsto en el paragrafo anterior a los procesos de
fiscalizacidon en curso y a los que se inicien respecto de cualquier
vigencia fiscal y a los que, siendo procedente y sin requerir el
consentimiento previo, estén o llegaren a estar en tramite de
resolver a través de revocacion directa y no dispongan de una
situacion juridica consolidada por pago.

(..)

ARTICULO 93°. REDUCCION TRANSITORIA DE SANCIONES
Y DE TASA DE INTERES PARA OMISOS EN LA OBLIGACION
DE DECLARAR DE LOS IMPUESTOS ADMINISTRADOS POR
LA DIAN. Para los contribuyentes que a 31 de diciembre de 2022
no hayan presentado las declaraciones tributarias a que estaban
obligados por lo impuesto administrados por la Unidad
Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN y que las presenten antes del 31 de mayo de
2023, con pago o con facilidades o acuerdos para el pago
solicitadas a esta fecha y suscritas antes del 30 de junio de 2023,
se reduciran y liquidaran las sanciones y la tasa de interés
moratoria en los siguientes términos:

1. La sancion de extemporaneidad se reducira en un sesenta
por ciento (60%) del monto determinado después de aplicar los
articulos 641y 640 del Estatuto Tributario.

2. La tasa de interés de mora se reducira en un sesenta por
ciento (60%) de la tasa de interés establecida en el articulo 635
del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 1. A quienes se les haya notificado requerimiento
para declarar y/o corregir, pliegos de cargos, liquidacion oficial,
resolucion sancion o fallo de recurso de reconsideracion, las
sanciones propuestas o determinadas por la UGPP de que tratan
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los numerales 1, 2, 3y 4 del articulo 179 de la ley 1607 de 2012,
respecto de las cuales se paguen hasta el treinta (30) de junio de
2023 la totalidad del acto administrativo, se reduciran al veinte
por ciento (20%) del monto propuesto o determinado, con su
respectiva actualizacion. En los procesos de cobro que se
encuentren en curso o se inicien con posterioridad a la entrada
en vigencia de la presente ley, donde se pretenda la reduccion
prevista en el presente paragrafo, siempre que paguen la
totalidad del acto administrativo, se podran suscribir facilidades
de pago a mas tardar el 30 de junio de 2023 y su solicitud debera
ser radicada hasta el 15 de mayo de 2023. Lo anterior, conforme
con el procedimiento que para el efecto establezca la UGPP.

PARAGRAFO 2. Estos beneficios también aplicaran para
contribuyentes que corrijan las declaraciones que presenten
inexactitudes en los impuestos administrados por la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN.

(..)

ARTICULO 96°. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley
rige a partir de su promulgacién y deroga el articulo 36-3, los
articulos 57, 57-1, el articulo 126, el paragrafo transitorio del
articulo 143-1, el articulo 158-1, los numerales 3, 4 y 5 del
articulo 207-2, los numerales 1, 2, literales c) y d) del numeral 4,
5y 6 del articulo 235-2, el articulo 235-3, el articulo 235-4, el
articulo 257-2, el articulo 306-1, el articulo 616-5, el paragrafo 7
del articulo 800-1 del Estatuto Tributario, el articulo 4 de la Ley
345 de 1996, el articulo 5 de la Ley 487 de 1998, el articulo 97 de
la Ley 633 de 2000, el articulo 365 de la Ley 1819 de 2016, el
articulo 15 del Decreto Legislativo 772 de 2020, el articulo 30 de
la Ley 2133 de 2021; asi como los articulos 37, 38 y 39 de la Ley
2155 de 2021 que regiran hasta el 1 de enero de 2023.

Los Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020 y sus decretos
reglamentarios, quedaran prorrogados hasta el 31 de diciembre
de 2023, con excepcidn del paragrafo 3 del articulo 5, el Titulo
11 del Decreto Legislativo 560 de 2020, y el Titulo 111 del
Decreto Legislativo 772 de 2020.
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Lo dispuesto en el articulo 2 de las Leyes 2238 y 2240 de 2022,
relacionado con el término para acogerse al régimen ZESE, se
aplicara hasta el 31 de diciembre de 2024.

El beneficio previsto en el articulo 40 de la Ley 2068 de 2020
estara vigente hasta el 31 de diciembre de 2024.

El impuesto a las bebidas ultraprocesadas azucaradas del
Capitulo I del “TITULO V IMPUESTOS SALUDABLES” rige a
partir del primero de noviembre de 2023.

El impuesto a los productos comestibles ultraprocesados
industrialmente y/o con alto contenido de azlcares afadidos,
sodio o grasas saturadas del Capitulo II del “TITULO V
IMPUESTOS SALUDABLES'” rige a partir del I de noviembre de
2023.

Los contribuyentes que hubieren acreditado las condiciones para
acceder a las tarifas diferenciales y demas beneficios tributarios
derogados o limitados mediante la presente ley, podran disfrutar
del respectivo tratamiento durante la totalidad del término
otorgado en la legislacion bajo la cual se consolidaron las
respectivas situaciones juridicas, en cuanto ello corresponda.t

1.2.  Normas constitucionales objeto de limitacion

A continuacién, se transcriben los articulos del texto constitucional
vulnerados.

CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA

PREAMBULO

El pueblo de Colombia,
en ejercicio de su poder soberano, representado por sus
delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente, invocando
la proteccion de Dios, y con el fin de fortalecer la unidad de la
Nacion y asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el

Ihttps://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/LEY %202277%20DE%2013%20DE%?2
ODICIEMBRE%20DE%202022.pdf

-14 -


https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/LEY%202277%20DE%2013%20DE%20DICIEMBRE%20DE%202022.pdf
https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/LEY%202277%20DE%2013%20DE%20DICIEMBRE%20DE%202022.pdf

trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la
paz, dentro de un marco juridico, democratico y participativo
que garantice un orden politico, econémico y social justo, y
comprometido a impulsar la integracion de la comunidad
latinoamericana, decreta, sanciona y promulga la siguiente:

(..)

TITULO 11,

DE LOS DERECHOQOS, LAS GARANTIAS Y LOS DEBERES

(..)

CAPITULO 2.

DE LOS DERECHOS SOCIALES, ECONOMICOS Y
CULTURALES

(..)

ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas
derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores.
Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de
utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida,
el interés privado debera ceder al interés pablico o social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones.
Como tal, le es inherente una funcion ecoldgica.

El Estado protegera y promoverd las formas asociativas y
solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad pablica o de interés social definidos por
el legislador, podra haber expropiacion mediante sentencia
judicial e indemnizacion previa. Esta se fijara consultando los
intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que
determine el legislador, dicha expropiacion podra adelantarse
por via administrativa, sujeta a posterior accion contenciosa -
administrativa, incluso respecto del precio.
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(..)

CAPITULO 5.

DE LOS DEBERES Y OBLIGACIONES
ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los
miembros de la comunidad nacional. Todos estan en el deber de
engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en esta Constitucion implica
responsabilidades.

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado dentro de conceptos de justicia y equidad.

(...)
TITULO VL.
DE LA RAMA LEGISLATIVA
(...)
CAPITULO 3.
DE LAS LEYES

(..)

ARTICULO 157. Ningln proyecto sera ley sin los requisitos
siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de
darle curso en la comision respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente
comision permanente de cada Camara. El reglamento del
Congreso determinara los casos en los cuales el primer debate se
surtira en sesion conjunta de las comisiones permanentes de
ambas Camaras.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.
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4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.

ARTICULO 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma
materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones
que no se relacionen con ella. ElI Presidente de la respectiva
comision rechazara las iniciativas que no se avengan con este
precepto, pero sus decisiones seran apelables ante la misma
comision. La ley que sea objeto de reforma parcial se publicara
en un solo texto que incorpore las modificaciones aprobadas.

(..)

ARTICULO 160. Entre el primero y el segundo debate debera
mediar un lapso no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion del
proyecto en una de las camaras y la iniciacién del debate en la
otra, deberan transcurrir por lo menos quince dias.

Durante el segundo debate cada Camara podra introducir al
proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue
necesarias.

En el informe a la Camara plena para segundo debate, el ponente
debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron
consideradas por la comision y las razones que determinaron su
rechazo.

Todo Proyecto de Ley o de Acto Legislativo debera tener informe
de ponencia en la respectiva comision encargada de tramitarlo, y
debera darsele el curso correspondiente.

<Inciso Adicionado por el articulo 8 del Acto Legislativo 1 de
2003. El nuevo texto es el siguiente:> Ningun proyecto de ley sera
sometido a votacion en sesion diferente a aquella que previamente
se haya anunciado. El aviso de que un proyecto sera sometido a
votacion lo dara la Presidencia de cada Camara o Comision en
sesion distinta a aquella en la cual se realizara la votacion.

(...)

ARTICULO 169. El titulo de las leyes debera corresponder
precisamente a su contenido, y a su texto precedera esta formula:

"El Congreso de Colombia, DECRETA".
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(..)

TITULO XII.

DEL REGIMEN ECONOMICO Y DE LA HACIENDA
PUBLICA

CAPITULO 1.

DE LAS DISPOSICIONES GENERALES

(..)

ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales podran imponer contribuciones fiscales o
parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables, y las tarifas de los impuestos. La ley, las ordenanzas y
los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de
las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como
recuperacion de los costos de los servicios que les presten o
participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el
sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y la
forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las
ordenanzas o los acuerdos. Las leyes, ordenanzas o acuerdos que
regulen contribuciones en las que la base sea el resultado de
hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de
iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.

(..)
CAPITULO 4.

DE LA DISTRIBUCION DE RECURSOS Y DE LAS
COMPETENCIAS

(...)

ARTICULO 363. El sistema tributario se funda en los principios
de equidad, eficiencia y progresividad.

-18 -



Las leyes tributarias no se aplicaran con retroactividad.?
1.3. Antecedentes y contexto de la Ley 2277 de 2022

El dia 8 de agosto de 2022, el Gobierno Nacional, por medio del Sefior
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Dr. Jose Antonio Ocampo, radico
en la Secretaria General de la H. Camara de Representantes el Proyecto de
Ley 118/2022 Camara, 131/2022 Senado?, “(p)or medio de la cual se adopta
una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan otras
disposiciones”, de conformidad con la Constitucién Politica y con el
cumplimiento de los requisitos formales exigidos para el efecto, el cual fue
publicado en la Gaceta del Congreso No. 917 de 12 de agosto de 2022. El
proyecto fue radicado con mensaje de urgencia, conforme a lo dispuesto en
el articulo 163 de la Constitucion Politica.

Posteriormente, el dia 6 de octubre de 2022, las Comisiones Terceras de
Céamara y Senado sesionaron de manera conjunta para debatir el contenido
del proyecto de ley, debates en los cuales los Honorables Congresistas
presentaron sus observaciones y posiciones sobre la propuesta, aprobandose
finalmente su contenido.

Entre los dias 2 y 3 de noviembre de 2022, el proyecto de Ley fue aprobado,
con algunas discrepancias en los textos, en las plenarias de Senado y Camara
de Representantes.

Dada la diferencia entre los textos aprobados en ambas camaras, y de
conformidad con el articulo 161 de la Constitucion, entre los dias 8 y 10 de
noviembre de 2022 los textos fueron sometidos al tramite de conciliacion,
siendo el texto finalmente conciliado aprobado por las plenarias de Senado
y Camara de Representantes el dia 15 de noviembre de 2022.

Ya en la etapa de sancion presidencial, el dia 13 de diciembre de 2022, y de
conformidad con el numeral 4° del articulo 157 de la Constitucion, el
Presidente de la Republica sanciond la Ley 2277, “(p)or medio de la cual se
adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se
dictan otras disposiciones ”.

Ahora bien, segun la exposicién de motivos del proyecto de Ley que culmino
en la expedicion de esta Ley 2277, el Gobierno Nacional presento la reforma

2 Gaceta Constitucional No. 116 del 20 de julio de 1991.

3 http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/cuatrenio-2022-2026/2022-
2023/article/146-por-medio-de-la-cual-se-adopta-una-reforma-tributaria-para-la-igualdad-y-la-
justicia-social-y-se-dictan-otras-disposiciones-mensaje-de-urgencia
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tributaria al pais con el argumento de que; (i) los recursos existentes o
presupuestales no resultaban suficientes para atender las grandes demandas
sociales; y (i) que existe demasiado déficit fiscal y un nivel de
endeudamiento alto que genera como consecuencia la inflexibilidad
presupuestal para respaldar las coberturas de los programas sociales.

Para lo anterior, sefiala esta exposicién de motivos que “(e)ste proyecto de
reforma tributaria tiene como objeto avanzar fundamentalmente en dos
dimensiones. Primero, en disminuir las exenciones inequitativas de las que
gozan las personas naturales de mas altos ingresos y algunas empresas, asi
como cerrar caminos para la evasion y la elusion tributaria. Segundo, en
lograr la consecucién suficiente de recursos para financiar el
fortalecimiento del sistema de proteccién social. Lo anterior se alcanza a
través de ajustes al sistema tributario, que permiten avanzar en materia de
progresividad, equidad, justicia, simplicidad y eficiencia ™.

Por otra parte, si bien esta la Ley 2277 de 2022 tiene elementos que se erigen
como mecanismos para volver mas progresivo el sistema tributario, asi como
para reducir el déficit fiscal y nutrir el gasto publico social, lo cierto es que,
como se acusara infra, ciertas disposiciones de esta normativa tributaria
transgreden los principios de legalidad, certeza, equidad, capacidad
contributiva, no confiscatoriedad, unidad de materia, consecutividad e
identidad flexible (C. Pol., arts. 58, 95-9, 157, 158, 160, 169, 338 y 363),
razon por la cual se acude ante este Tribunal Constitucional.

1.4. Sintesis de la demanda

Para una correcta exposicion de los cargos su formulacidn se estructurara en
las secciones segunda (Il1) a quinta (VI) de este escrito, los cuales se
sintetizan y se agrupan segun las normas constitucionales vulneradas en:

1.4.1. Cargo en contra del paragrafo 6° del articulo 11 de la Ley 2277
de 2022 por vulnerar el articulo 338 de la Constitucion Politica

Este articulo 11 de la Ley 2277, que modifica el articulo 240-1 del Estatuto
Tributario, Decreto Ley 624 de 1989, sefiala en su paragrafo 6° que la tarifa
del impuesto de renta de que habla el inciso primero de este articulo, para
usuarios industriales de zonas francas, dependera de un plan de
internacionalizacion anual de ventas, en el cual se deberan establecer
objetivos maximos de ingresos netos por operaciones de cualquier naturaleza
en el territorio aduanero nacional y los demas ingresos que obtenga el usuario

4https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC
CLUSTER-200786
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industrial diferentes al desarrollo de su actividad para la cual fue autorizado,
reconocido o calificado, durante el afio gravable correspondiente.

Para tal efecto, sefiala esta norma que los usuarios deberan suscribir el
acuerdo con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo para cada uno
de los afios gravables, sefialando también que, en caso de no suscribir el
acuerdo o incumplir los objetivos maximos de ingresos, la tarifa del
impuesto de renta serd la tarifa general indicada en el inciso 1° del articulo
240 del Estatuto Tributario. Lo anterior, segun el inciso 4° de este paragrafo
6°, de conformidad con la reglamentacion que expida el Gobierno
nacional.

En este sentido, la norma vulnera los principios de legalidad y certeza del
tributo en tanto hace depender la tarifa del impuesto de renta para usuarios
industriales de zonas francas, elemento esencial de la obligacién tributaria,
de un volumen de ingresos netos que, a partir de la reglamentacién que de
este “plan de internacionalizacion y anual” se haga, es fijado por el
Gobierno Central y no por la Ley tributaria.

1.4.2. Cargo en contra del paragrafo 1° del articulo 19 de la Ley 2277
por vulnerar los articulos 58, 95-9 y 363 de la Constitucion
Politica

Esta norma sefiala que la contraprestacion econdémica a titulo de regalia, de
que tratan los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica, no sera
deducible del impuesto sobre la renta ni podréa tratarse como costo ni gasto
de la respectiva empresa, indistintamente de la denominacion del pago y del
tratamiento contable o financiero que el contribuyente realice, e
independientemente de la forma del pago de la misma, ya sea en dinero o en
especie.

En este sentido, la norma da a entender que, para el caso de los hidrocarburos,
el monto que el operador, contratista o asociado, sufraga al Estado por
concepto de regalias, se hace con cargo a su patrimonio, y que, por lo tanto,
desde el aspecto temporal del hecho generador de la obligacién tributaria,
este monto representa para este tipo de contribuyentes un ingreso gravable
en algun punto del tiempo, cuando lo cierto es que, ontologicamente, el
operador, contratista o asociado, en la industria de hidrocarburos, solo
adquiere el derecho de dominio de lo que le corresponde al final del proceso
productivo, y con cargo al tanque de fiscalizacién o punto de entrega, una
vez sufragada las regalias por su labor.
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Por lo anterior, se acusa la norma por omitir que, para el caso de los
hidrocarburos, el monto de las regalias no integra la base gravable del
impuesto sobre la renta, lo que, en virtud de los principios de equidad,
capacidad contributiva y no confiscatoriedad, resultaba imperativo para
el Legislador por mandato expreso de la Constitucion Politica.

1.4.3. Cargo en contra de los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 por
vulnerar los articulos 157 y 160 de la Constitucion Politica

Estos articulos, que modifican los delitos contra la Hacienda Publica en
Colombia, vulneran los principios de consecutividad e identidad flexible, en
tanto: (i) Fueron introducidos como nuevos articulos en los informes de
ponencia para los debates de las plenarias de la CAmara de Representantes y
el Senado de la Republica, sin que se hubiera contemplado en el proyecto de
ley ni en la ponencia para primer debate, asi como tampoco en las sesiones
conjuntas de las comisiones econdémicas correspondientes; (ii) constituyen
una modificacién al Cédigo Penal que no guarda una relacién tematica clara,
especifica, estrecha, necesaria y evidente, con los temas del Proyecto de Ley,
que en lo sustancial era una regulacion sobre impuestos y no sobre materias
que inciden en el derecho fundamental a la libertad personal, como son las
penales propiamente.

1.4.4. Cargos en contra de los articulos 89, 93 (parcial) y 96 (parcial) de
la Ley 2277 por vulnerar los articulos 158 y 169 de la
Constitucion Politica de Colombia.

Estas normas no guardan una relacion de conexidad causal, teleologica,
tematica o sistematica con la materia dominante en la Ley 2277 de 2022,
la cual se refiere a la obtencidon de rentas de naturaleza tributaria
propiamente.

1.4.5. Pretensiones de la demanda por inconstitucionalidad

Se solicita respetuosamente a este Honorable Tribunal Constitucional hacer
las siguientes declaraciones:

1. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo 6° del articulo 11 de la Ley
2277 de 2022.

2. Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del paragrafo 1°
del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022 en el entendido de que, en el
caso de la industria de hidrocarburos, y para efectos de determinar la
base gravable del impuesto sobre la renta, el monto sufragado por
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concepto de regalias de que habla este articulo no constituye un
ingreso gravable.

3. Declarar INEXEQUIBLES los articulos 69, 70 y 89 de la Ley 2277
de 2022.

4. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo 1° del articulo 93 de la Ley
2277 de 2022.

5. Declarar INEXEQUIBLE la expresion “Los Decretos Legislativos
560 y 772 de 2020 y sus decretos reglamentarios, quedaran
prorrogados hasta el 31 de diciembre de 2023, con excepcién del
paragrafo 3 del articulo 5, el Titulo 111 del Decreto Legislativo 560 de
2020, y el Titulo 1l de/ Decreto Legislativo 772 de 2020, contenida
en el articulo 96 de la Ley 2277 de 2022.

Il. SEGUNDA SECCION — CARGO UNICO EN CONTRA DEL
ARTICULO 11 (PARCIAL) DE LA LEY 2277 DE 2022

La segunda seccidn (I1) de este escrito desarrolla el cargo unico en contra
del paragrafo 6° del articulo 11 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargo por
infraccion a los principios de legalidad y certeza del tributo.

En este sentido, para justificar la pretension de inexequibilidad de esta
norma, se utilizardn los siguientes elementos: (2.1) Los principios de
legalidad y certeza en materia tributaria; (2.2) la formulaciéon del cargo
Unico; y (2.3) la peticion de fondo.

2.1. Los principios de legalidad y certeza tributaria

El poder tributario, como expresion politica de la voluntad soberana, se
concreta en la facultad de crear tributos, entendidos estos, segun la tricotomia
vigente, como impuestos, tasas y contribuciones. Dicho poder de imposicién,
desde los albores del constitucionalismo en la edad media, gira alrededor del
principio “nullum tributum sine legem; no taxation without representation ”,
cuya vigencia y reconocimiento, como sefiala RODRIGUEZ BERENO, es
expresion del mas antiguo principio politico de la autoimposicion o del
consentimiento de los representantes de los contribuyentes, cuyo
cumplimiento es garantia individual y de seguridad juridica frente a las
intromisiones arbitrarias en la esfera de la libertad y de la propiedad de los
ciudadanos, puesto que el acto juridico que impone el tributo debe establecer
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previamente, y con base en una discusion democratica, sus elementos
esenciales para ser valido.®

Este principio, entendido como principio de legalidad o reserva de
Ley, cumple también la funcidn politica de asegurar la democracia a través
de la participacion de los ciudadanos en las decisiones econémicas que los
afectan (C. Pol., art. 2°) mediante la intervencion de estos en la configuracion
y el disefio del sistema tributario.

Ya en nuestro medio juridico, el articulo 338 de la Constitucion
Politica® sefiala expresamente que la competencia para crear, modificar y
eliminar tributos, asi como para fijar los elementos estructurales de este
tipo de obligacion, le corresponde al Congreso de la Republica, a las
asambleas departamentales y a los concejos municipales o distritales.

A la luz de este principio, la Jurisprudencia Constitucional ha considerado
que, al ejercer dicha competencia, el Congreso de la Republica, las
asambleas departamentales y los concejos distritales 0 municipales deben
determinar los elementos estructurales del tributo, a saber: sujeto activo,
sujeto pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa, o estos deben ser
determinables a partir de la ley, ordenanza o acuerdo, segun sea el caso. De
esta manera se satisface el principio de legalidad y, por contera, el principio
de certeza del tributo.

s RODRIGUEZ BEREIJO, ALVARO, El Sistema Tributario en la Constitucion (Los limites del
poder tributario en la constitucion), Texto de la conferencia pronunciada en las XV Jornadas de
Estudio, organizadas por la Direccion General del Servicio Juridico del Estado, sobre “El sistema
econdmico en la Constitucion espaiiola”, 1992, pag. 26.

® La Constitucion Politica de Colombia define un marco politico e institucional muy preciso en
materia de Hacienda Publica, el cual permite orientar la actividad financiera del Estado y
establecer limites y competencias a los entes publicos en cuanto al poder financiero, es decir la
funcion de obtener ingresos (a través del sistema tributario o de otros medios como el crédito
publico) y de realizar gastos publicos.

En este sentido, la Carta Politica de 1991 incorpora o recibe instituciones o conceptos elaborados
por el Derecho financiero, elevandolos a la categoria de principios 0 normas constitucionales
como maxima garantia juridica de los derechos de los ciudadanos frente al poder del Estado.
Como bien advierte el maestro RODRIGUEZ BEJEIRO, al referirse a la Hacienda Publica como
materia constitucionalizada,, “(I)a incorporacion de los principios tributarios y presupuestarios
a la Constitucion —en cuanto materia constitucionalizada, esto es, en cuanto Derecho
constitucional por el rango de las normas— y la regulacion por el Texto constitucional de la
atribucion de potestades y competencias en materia financiera a los diferentes poderes del Estado
constituyen la més alta expresion del sometimiento del poder financiero al imperio de la ley,
caracteristico del Estado de Derecho, e instrumento de garantia y de control, tanto juridico como
politico, por los ciudadanos del manejo de la Hacienda Publica”. RODRIGUEZ BERENO,
ALVARO, EI Sistema Tributario en la Constituciéon (Los limites del poder tributario en la
constitucion), op. cit., pag 12.
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Particularmente, y ya sobre la definicion de los elementos estructurales de
los impuestos’ nacionales a cargo del Congreso de la Republica, dijo la
Corte:

«La definicion de los elementos estructurales de los impuestos
nacionales esta a cargo del Congreso de la Republica. En este
sentido, la Corte ha reiterado que la ley mediante la cual se crea
un impuesto de caracter nacional “debe definir todos los
elementos de la obligacion tributaria” “de manera clara e
inequivoca”’» .8

Y en la misma providencia, pero ya refiriéndose a los impuestos territoriales,
sefalo:

«Por su parte, en relacidn con los impuestos territoriales, la Corte
ha resaltado que, “cuando la ley autoriza su creacion, (...) existe
una competencia concurrente de las asambleas departamentales
o de los concejos municipales, segun el caso” en relacion con la
definicion de los elementos del respectivo tributo. "»°

Por otra parte, la H. Corte Constitucional, en la Sentencia C-060 de 2018,
reconocio que el principio de legalidad tributaria implica que los ciudadanos
conozcan con meridiana exactitud el contenido de sus deberes economicos
para con el Estado.

Dijo la Corte:

“la definicidon concreta de las obligaciones fiscales por parte de
los 6rganos de representacion popular permite a los ciudadanos
conocer con meridiana exactitud el contenido de sus deberes
econdmicos para con el Estado. A su vez, esta misma consecuencia
esta vinculada con la eficacia del derecho al debido proceso, en
tanto la existencia de reglas precisas sobre la materia concurre
en la previsibilidad de las decisiones de la administracion y de los

" Los impuestos, segun la Jurisprudencia Constitucional, configuran una categoria de tributo y se
caracterizan por: “(i) ser una prestacion de naturaleza unilateral, es decir, expresan un poder de
imposicion en cabeza del Estado ejercido a través de su establecimiento legal; (ii) el hecho
generador que los sustenta puede reflejar la capacidad econémica del contribuyente o la
utilizacion o consumo de un bien; (iii) se cobran indiscriminadamente a todo ciudadano o grupo
social; (iv) no incorporan una prestacion directa a favor del contribuyente y a cargo del Estado;
(v) su pago es obligatorio, y (vi) el Estado dispone de ellos con fundamento en prioridades
distintas a las del obligado con la carga impositiva”. Corte Constitucional. Sentencia C-101 de
2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-269 de 2019, M.P. Carlos Bernal Pulido. La Corte reitera las
Sentencias C-004 de 1993, C-084 de 1995, C-390 de 1996, C-987 de 1999, C-1097 de 2001y C-
227 de 2002 y C-891 de 2012.

® Corte Constitucional. Sentencia C-269 de 2019, M.P. Carlos Bernal Pulido. Cfr. Sentencias C-
891 de 2012 y C-227 de 2002.
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jueces, en caso de controversia sobre el alcance de la obligacion
tributaria. Asi, se exige al Legislador que la norma tributaria deba
anteceder la produccion de las consecuencias normativas que
prevé para efectos de que los sujetos pasivos no sean sorprendidos
con el gravamen. 10

En este sentido, no resulta tampoco valido, y por lo tanto resulta
inconstitucional y contrario a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
las expresiones ambiguas que determinen algun elemento especifico del
tributo, o se intente delegar su definicion a la administracion en uso de su
facultad reglamentaria.

Con buen criterio, esta Alta Corte sefiald en su Sentencia C-585 de 2015
que:

“se violan los principios de legalidad y certeza tributaria cuando
se delega a la administracion elementos esenciales a las
obligaciones tributarias sustantivas. En ese sentido, se infringe la
Constitucion cuando el Legislador confiere a las autoridades
gubernamentales la competencia para definir uno de los
elementos estructurales del tributo, salvo que se trate de aquellos
casos en los que la administracion define la tarifa de las tasas o
contribuciones, pero bajo el método y el sistema establecido en la
ley”.ll

Finalmente, la Jurisprudencia Constitucional contempla que los aspectos
técnicos o variables econdmicas sujetas a actualizacion permanente, son
aquellos asuntos que valida y usualmente son delegados a la definicion
mediante reglamento.

Dijo la Corte:

«“(...) en esos eventos, dado que se trata de realidades
dificilmente aprehensibles de forma definitiva e instantanea en un
precepto legal, y a que se requiere un nivel de detalle y
actualizacion incompatibles con los caracteres de la ley, el
legislador puede delegar la concrecion de los elementos definidos
en abstracto en la ley a las autoridades administrativas con la
competencia juridica, técnica y epistemoldgica adecuadas. La
Constitucion se ubica entonces en un punto intermedio de dos
extremos, pues por una parte no admite que se entregue la
competencia exclusiva del Congreso de predeterminar con

10 Corte Constitucional. Sentencia C-060 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
11 Corte Constitucional. Sentencia C-585 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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claridad los elementos esenciales del tributo, pero tampoco
impide que se delegue en el Gobierno la reglamentacion de
aspectos técnicos, fluctuantes, que requieren actualidad y detalle,
sin desconocer que inciden en la base gravable.”

Conforme las reglas anteriores, la Corte reafirma que la
determinacion de los elementos esenciales del tributo, o del
método y el sistema de las tasas y las contribuciones, recae en la
drbita exclusiva de los cuerpos de representacion popular y, en
particular, del Legislador. Con todo, variables técnicas o
econdmicas pueden ser validamente adscritas para su definicion
por las autoridades gubernamentales, siempre y cuando cumplan
dos condiciones: (i) que se trate de aspectos que por su haturaleza
0 por su necesidad de continua actualizacion, no puedan ser
previstos de antemano y de manera precisa por la ley; y (ii) que
en todo caso existe una parametro que defina el marco de accion
de la actividad de la administracion, bien sea porgue el mismo ha
sido previsto por el Legislador, o bien porque se derive de un
parametro objetivo y verificable, generalmente obtenido de la
ciencia econémica.»*?

Corolario de lo anterior, los principios de legalidad y certeza se erigen como
limites materiales del poder tributario, en tanto son garantia individual y de
seguridad juridica frente a las intromisiones arbitrarias en la esfera de la
libertad y de la propiedad de los ciudadanos, asi como les permite conocer
con meridiana exactitud el contenido de sus deberes econdémicos para con el
Estado.

2.2. Formulacidn del cargo Unico en contra del paragrafo 6° del articulo
11 de la Ley 2277 de 2022

El paragrafo 6° del articulo 11 de la Ley 2277 de 2022 vulnera el articulo
338 de la Constitucion Politica de Colombia.

Este articulo 11 de la Ley 2277, que modifica el articulo 240-1 del Estatuto
Tributario, Decreto Ley 624 de 19893, sefiala en su paragrafo 6° que la tarifa
del impuesto de renta de que habla el inciso primero de este articulo!*, para

12 Corte Constitucional. Sentencia C-278 de 2019, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. La Corte
reitera lo dicho en la Sentencia C-585 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

13 Diario Oficial No. 30.756 del 30 de diciembre de 1989.

14 A larenta liquida gravable multiplicada por el resultado de dividir los ingresos provenientes de
la exportacion de bienes y servicios por la totalidad de los ingresos fiscales, excluyendo las
ganancias ocasionales, le serd aplicable una tarifa del 20% del impuesto sobre la renta.
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usuarios industriales de zonas francas, dependerd de un plan de
internacionalizacion anual de ventas, en el cual se deberan establecer
objetivos maximos de ingresos netos por operaciones de cualquier naturaleza
en el territorio aduanero nacional y los demas ingresos que obtenga el usuario
industrial diferentes al desarrollo de su actividad para la cual fue autorizado,
reconocido o calificado, durante el afio gravable correspondiente.

Para tal efecto, sefiala esta norma que los usuarios deberan suscribir el
acuerdo con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo para cada uno
de los afios gravables, sefialando también que, en caso de no suscribir el
acuerdo o incumplir los objetivos maximos de ingresos, la tarifa del
impuesto de renta serd la tarifa general indicada en el inciso 1° del articulo
240 del Estatuto Tributario. Lo anterior, segun el inciso 4° de este paragrafo
6°, de conformidad con la reglamentacion que expida el Gobierno
nacional.

En este sentido, la norma hace depender la tarifa del impuesto de renta para
usuarios industriales de zonas francas, elemento esencial de la obligacion
tributaria, de un volumen de ingresos netos que, a partir de la reglamentacién
que de este “plan de internacionalizacion y anual ” se haga, es fijado por el
Gobierno Central y no por la Ley tributaria.

En efecto, no es la Ley tributaria la que determina el volumen de ingresos
por operaciones que el usuario industrial de zonas francas debe cumplir para
ser sujeto de la tarifa de que habla el inciso primero de este articulo 11, sino
que es el Gobierno Central, con base en este paragrafo 6°, el que, haciendo
uso de su potestad reglamentaria, fija el monto de ingresos a partir del cual
aprueba o desaprueba el sefialado “plan de internacionalizacién y anual ”,
con la consecuente incidencia e indeterminacion de la tarifa del impuesto
sobre la renta para estos usuarios. Dicho de otra manera, para el deudor
tributario no estad definida en la Ley con exactitud cuél es la tarifa del
impuesto sobre la renta, en tanto esta depende de un umbral minimo de
ingresos netos que, para efectos de aprobar o improbar el “plan de
internacionalizacion y anual” que presenten estos usuarios industriales de
zonas francas, termina siendo fijado por el Gobierno Nacional.

A guisa de ejemplo, bien puede el Gobierno Nacional fijar como monto de
ingresos a partir del cual aprueba o desaprueba el sefialado “plan de
internacionalizacion” la suma de US $2 millones FOB, US $3 millones
FOB, US $5 millones FOB, US $10 millones FOB, sin que el deudor
tributario conozca en la Ley tributaria el volumen de ingresos por
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operaciones que debe cumplir para poder gozar de la tarifa de que habla el
inciso primero de este articulo 11.%°

Por otra parte, no se esta ante variables técnicas o economicas que puedan
ser validamente adscritas para su definicion a las autoridades
administrativas. EI volumen de ingresos, para efecto de la determinacién de
las tarifas del impuesto sobre la renta, no es un aspecto que por su naturaleza
0 por su necesidad de continua actualizacion no pueda ser previsto de
antemano y de manera precisa por la Ley.

Como es constatable, de lege lata la fijacion de una determinada alicuota en
funcion de los ingresos no es algo que se delegue al Gobierno Nacional.
Véase el caso de la tarifa marginal en el impuesto sobre la renta para personas
naturales (E.T., art. 241) o la tarifa marginal en el impuesto unificado bajo
el Régimen Simple de Tributacion (E.T., art. 908). En estos tributos la
alicuota crece en funcion de los ingresos (alicuota progresiva), los cuales,
para efectos de su determinacion, son fijados de manera clara y precisa en la
Ley.

De otro lado, la circunstancia de que la tarifa de que habla el inciso primero
de este articulo 11 sea especial, y no la indicada en el inciso primero del
articulo 240 del Estatuto Tributario, no justifica el vaciamiento de las
competencias del Legislador en materia tributaria, asi como la incertidumbre
del deudor tributario ante la perdida de certeza en las condiciones que son de
la esencia del impuesto. Como se dijo supra, el principio de legalidad (y su
modalidad de certeza) es expresion del méas antiguo principio politico de la
autoimposicion o del consentimiento de los representantes de los
contribuyentes, cuyo cumplimiento es garantia individual y de seguridad
juridica frente a las intromisiones arbitrarias en la esfera de la libertad y de
la propiedad de los ciudadanos, puesto que el acto juridico que impone el
tributo debe establecer previamente, y con base en una discusion
democratica, sus elementos esenciales para ser valido .

En suma, la norma acusada vulnera los principios de legalidad y certeza del
tributo en tanto; (i) delega la fijacion de un elemento esencial de la
obligacidn tributaria en el Gobierno Nacional; (ii) no permite, para el caso
de los usuarios industriales de zonas francas, conocer la tarifa del impuesto
sobre la renta de manera clara e inequivoca.

15 Se usa valores expresados en términos FOB y no en UVT por hacer alusion practica en aquellos
términos a algin volumen de ingresos por exportaciones requerido en la reglamentacion del
mencionado “plan de internacionalizacion y anual”.
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2.3. Peticion de fondo

Se solicita respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional declarar
INEXEQUIBLE el paragrafo 6° del articulo 11 de la Ley 2277 de 2022.

l1l. TERCERA SECCION — CARGO UNICO EN CONTRA DEL
ARTICULO 19 (PARCIAL) DE LA LEY 2277 DE 2022

La tercera seccidn (111) de este escrito desarrolla el cargo Unico en contra
del paragrafo 1° del articulo 19 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargo por
infraccion a los principios de equidad, capacidad contributiva y no
confiscatoriedad.

En este sentido, para justificar la pretension de inexequibilidad de esta
norma, se utilizaran los siguientes elementos: (3.1) los principios de equidad
y capacidad contributiva; (3.2) el principio de no confiscatoriedad; (3.3) la
formulacion del cargo unico; y (3.4) la peticion de fondo.

3.1. Los principios de equidad y capacidad contributiva como criterios
objetivos en la ponderacion de cargas y beneficios 0 gravamenes
entre los destinatarios de la Ley tributaria

Si bien es cierto que el Legislador goza de una amplia clausula de
configuracion en materia tributarial®, que incluye la posibilidad de usar

16 Acerca de las condiciones de racionalidad del sistema tributario, la H. Corte Constitucional ha
seflalado que “(d)e acuerdo con lo establecido en los articulos 95 numeral 9 y 363 de la
Constitucion, todas las personas tienen el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado (exigencia de generalidad), pero también es constitucionalmente exigible
que el disefio del sistema impositivo responda a los principios de justicia, equidad, eficiencia y
progresividad, que se erigen como limites constitucionales para el ejercicio del poder tributario”.
Corte Constitucional. Sentencia C-010 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. De otro lado,
sobre la justicia tributaria, como sintesis de los limites constitucionales al poder de imperio del
Estado, la Corte Constitucional en Sentencia C-293 de 2020, y con motivo del control abstracto
de constitucionalidad al impuesto solidario, reiter6 que “el principio de justicia tributaria, por su
parte, ha sido interpretado como una sintesis de todas las exigencias constitucionales que
enmarcan el ejercicio del poder impositivo del Estado (CP art 95-9). Ademas de incorporar las
exigencias de equidad y progresividad antes mencionadas, también reclama un sistema tributario
eficiente, capaz de asegurar un efectivo control de la recaudacion de los dineros publicos. Asi
pues, al lado de la equidad y la progresividad, la eficiencia también constituye un componente
medular de la justicia tributaria, dado que la ineficiencia en el recaudo de los tributos puede
generar una injusta distribucion de la carga fiscal, en tanto el incumplimiento de sus obligaciones
impositivas por parte de algunos contribuyentes conduce a que el sostenimiento de los gastos e
inversiones publicas sélo se haga a costa de los contribuyentes cumplidos . Corte Constitucional.
Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina Pardo Schlesinger. Sobre
los alcances del principio de justicia tributaria pueden verse también las Sentencias C-690 de
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elementos del sistema tributario con fines extrafiscales, como la promocion
y el crecimiento econdmico o la conservacion del medio ambiente (C. Pol.,
arts. 150 y 334), también es cierto, como lo manifiesta la jurisprudencia
tranquila y pacifica de la H. Corte Constitucional, que el principio de
equidad se constituye en un limite y un deber a este poder de imposicion.*’

Al respecto, este Alto Tribunal ha precisado que la equidad se constituye en
“un criterio con base en el cual se pondera la distribucién de las cargas y
de los beneficios o la imposicion de gravamenes entre los contribuyentes
para evitar que haya cargas excesivas 0 beneficios exagerados ”, sefialando
ademas que “(u)na carga es excesiva 0 un beneficio es exagerado cuando
no consulta la capacidad econémica de los sujetos pasivos en razén a la

naturaleza y fines del impuesto en cuestion”.*®

En Igual sentido, este Alta Corte, en reciente jurisprudencia, preciso
que «(e)l principio de equidad tributaria exige que, en la determinacién de
los tributos, el Legislador debe considerar la capacidad contributiva de los
obligados con el objeto de “evitar que haya cargas excesivas 0 beneficios

exagerados» *°.

Ahora bien, sobre los limites que el Legislador economico debe tener en
cuenta a la hora de ponderar como se distribuyen las cargas y los beneficios
en materia tributaria, la Sentencia C-087 de 2019 es explicita al afirmar que
«respecto del principio de equidad tributaria de que trata el articulo 363 de
la Constitucion, la Corte ha sostenido que se refiere a la prohibicion de que
se impongan obligaciones excesivas 0 beneficios desbordados al

1996, C-252 de 1997, C-1060 de 2001, C-492 de 2015, C-060 de 2018, C-059 de 2019 y C-087
de 2019 entre otras.

17 Sobre los limites que el Constituyente ha impuesto a la libertad de configuracién normativa del
Legislador, la Jurisprudencia Constitucional ha sido enfatica en destacar que esta «(...) no puede
ser absoluta ni arbitraria, sino que debe desarrollarse conforme a los limites que impone la
misma Carta. En este sentido, la doctrina constitucional ha considerado que la competencia
normativa del legislador resulta acorde con el estatuto superior, siempre y cuando tenga en
cuenta los siguientes aspectos: i) que atienda los principios y fines del Estado tales como la
justicia y la igualdad entre otros; ii) que vele por la vigencia de los derechos fundamentales de
los ciudadanos que en el caso procesal civil puede implicar derechos como el debido proceso,
defensa y acceso a la administracion de justicia (articulos 13, 29 y 229 C.P.); iii) que obre
conforme a los principios de razonabilidad y proporcionalidad en la definicién de las formas y
iv) que permita la realizacion material de los derechos y del principio de la primacia del derecho
sustancial sobre las formas (articulo 228 C.P.). De alli que no se estimen validas, las
disposiciones procesales ‘que anulan u obstaculizan irrazonablemente el ejercicio del derecho
de accion’, precisamente porque un objetivo constitucional legitimo es el de ‘realizar objetiva,
razonable y oportunamente el derecho sustancial’.» Corte Constitucional. Sentencia C-086 de
1996, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

18 Corte Constitucional. Sentencia C-734 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

19 Corte Constitucional. Sentencia C-431 de 2020, M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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contribuyente. De acuerdo con las Sentencias C-600 y C-614 de 2014, “Una
carga es excesiva 0 un beneficio es exagerado cuando no consulta la
capacidad econdmica de los sujetos pasivos en razon a la naturaleza y fines
del impuesto en cuestion”. Dicho principio se compone de dos variables:
(i) la equidad horizontal, segun la cual el sistema tributario debe tratar de
idéntica manera a los contribuyentes que, antes de tributar, gozan de la
misma capacidad econémica de modo tal que queden situadas en el mismo
nivel después de pagar sus contribuciones; y (ii) la equidad vertical,
relacionada con la exigencia de progresividad, que ordena distribuir la
carga tributaria de manera tal que quienes tienen mayor capacidad
econémica soporten una mayor cuota de impuesto».?° (Enfasis fuera del
texto original)

Particularmente, sobre esta dimension vertical de la equidad o principio de
progresividad y la distribucion de la carga tributaria, CARDENAS
SANTAMARIA sostiene que “un impuesto se considera progresivo cuando
recae proporcionalmente mas en las personas de mayor capacidad
econdmica. Este caso es normalmente el del impuesto a la renta” y agrega
sobre el principio de capacidad contributiva, que “cada contribuyente
estaria dispuesto a tributar de acuerdo con su riqueza o sus ingresos, lo cual
es Util porque permite separar la obligacion tributaria de los beneficios que
se perciben por la prestacion de los servicios del Estado ™.

Por otra parte, sobre la relacion entre la equidad y la capacidad de pago de
los agentes economicos en el ordenamiento juridico colombiano, si bien la
Constitucion Politica no hace alusion explicita al principio de capacidad
contributiva®? lo cierto es que si hace referencia al deber de contribuir en
condiciones de justicia (C. Pol., arts. 95-9 y 363), lo cual debe ser
interpretado desde la perspectiva de la capacidad econdémica de los
contribuyentes?,

20 Corte Constitucional. Sentencia C-087 de 2019, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.

21 CARDENAS SANTAMARIA, MAURICIO, Introduccion a la Economia Colombiana, 4° ed.,
Bogotd, Edit. Fedesarrollo - Alpha Editorial, 2020. Pags. 183 a 203.

22 Constituciones como la italiana son explicitas a la hora de consagrar este principio. Véase, por
ejemplo, el articulo 53 de esta Carta, el cual sefiala que “(¢)odos estardn obligados a concurrir a
los gastos publicos en proporcion a su capacidad contributiva ”.(Enfasis fuera del texto original)
23 LLa doctrina del Derecho de la Hacienda Publica ha sido precisa al distinguir el principio de
capacidad contributiva del principio de equidad. Al respecto, PIAZAS VEGA sostiene que “(s)i
hemos de acudir a la dialéctica hegueliana, bien podriamos afirmar que los principios de equidad
y progresividad estan implicitamente contenidos en el de capacidad contributiva, pero no se
confunden con el, como la semilla no puede confundirse con el arbol”. PLAZAS VEGA,
MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3° ed., vol. II, op. cit.,
pag 849.
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En este sentido, bien puede decirse, que esta exigencia-deber de establecer
gravamenes en funcién de la capacidad econémica se constituye en una
sintesis de la exigencia de justicia, 0, dicho de otra forma, la imposicion
tributaria equitativa Unicamente puede estar soportada sobre la capacidad de
pago del contribuyente.?*

En la misma direccidn, la Jurisprudencia Constitucional cuando sostiene que
la capacidad contributiva se define como la posibilidad econémica de
tributar y no se agota con la simple verificacion del ingreso del sujeto
pasivo.

Dijo la Corte:

«El concepto de capacidad contributiva se deriva del deber de
solidaridad, lo cual lo convierte en un principio autbnomo que se
entiende como la condicion individual y concreta para pagar
tributos. De igual forma, se trata de una capacidad relativa y debe
basarse en indices reveladores de riqueza. También, ha sido
entendida como la fuerza calificada, cuantitativa y cualitativa
para medir una capacidad idonea, real y cierta de las personas
para pagar tributos.

En otras palabras, se trata de “(...) la idoneidad subjetiva, no
tedrica sino real, en cuanto depende de la fuerza econémica del
sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar
tributos”. Por tal razon, el establecimiento justo y proporcionado
de un impuesto debe observar la capacidad econémica del
obligado. Bajo esta perspectiva, si bien es un postulado que no
esta expresamente establecido en la Constitucion, se deriva de los
principios de igualdad, solidaridad, equidad, progresividad y no
confiscatoriedad.

(...)

La Sentencia C-580 de 1992 recordd que cualquier modelo de
tributacion debe atender a “(...) la efectiva idoneidad objetiva del
sujeto presuntamente obligado por la norma tributaria para
concurrir con su esfuerzo tributario a soportar y financiar las

24 El profesor AMATUCCI, refiriéndose al principio de capacidad contributiva, lo describe como
“el supuesto real, limite y pardmetro del recaudo y consiste en la idoneidad del sujeto para ser
coactivamente sometido a la potestad tributaria segun los criterios de progresividad”,
ANDREA, El Ordenamiento Juridico de la Hacienda Publica, 3° ed., Bogota, Edit., Temis, 2004.
Pag. 106.
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cargas publicas”. En tal sentido, es imprescindible que exista una
correlacién entre la imposicion y un indice de riqueza o de
capacidad econdmica del sujeto obligado.

(...)

En suma, la capacidad contributiva hace referencia a la
posibilidad real y concreta de tributar. Esto se traduce en la
posibilidad de contribuir al gasto pablico del Estado de tal forma
que la persona aun mantenga condiciones dignas de vida. Por lo
anterior, esta estrechamente relacionada con el derecho al
minimo vital, al igual que con los principios de igualdad, equidad
tributaria y el deber de solidaridad. Bajo este entendido, la
imposicion de tributos debe atender a criterios de riqueza,
patrimonio o0 actividad productiva y no puede basarse
exclusivamente en la capacidad adquisitiva de los obligados o en
los simples ingresos.

Este elemento estructural permite diferenciar los llamados
impuestos directos e indirectos. La Sentencia C-426 de
2005 establecio que en los impuestos indirectos no existe una
identificacion concreta previa del sujeto obligado. En tal sentido,
preciso lo siguiente:

“(...) la capacidad de pago solamente se puede determinar por la
propensién al consumo de los distintos sujetos pasivos del tributo.
En tal virtud, los contribuyentes que con mayor frecuencia
incurran en el hecho gravado pagaran proporcionalmente mas
que los demas, y es evidente que quienes tienen mayores recursos
normalmente efectuaran erogaciones por mayor cuantia de las
que tienen menos medios. En este tipo de impuestos existe la
posibilidad de acentuar las cargas tributarias sobre los que
tengan una mayor capacidad econOmica, mediante el
establecimiento de tarifas diferenciales, respecto de los consumos
de lujo”.

Por su parte, en los impuestos directos, como por ejemplo el de
renta o el predial, los sujetos contribuyentes estan plenamente
identificados, pues su capacidad de pago se demuestra mediante
indicadores tales como los ingresos o el patrimonio, con los
respectivos instrumentos de depuracién de la base gravable que
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aseguran la determinacion de la verdadera condicion fiscal del
sujeto pasivo.»?® (Enfasis de la sentencia)

En conclusién, la capacidad contributiva, como limite al poder de
configuracion legislativo, exige que la imposicion tributaria equitativa
Unicamente puede estar soportada sobre la capacidad de pago del
contribuyente. En este sentido, la imposicion de tributos debe atender a
criterios de riqueza, patrimonio o actividad productiva, asi como a la renta
real, y no ficticia, del contribuyente.

3.2. El principio de no confiscatoriedad

Dentro de los principios que racionalizan la potestad tributaria del Legislador
se encuentra el principio de no confiscatoriedad, el cual proscribe
tratamientos fiscales que generen un impacto desproporcionado en el
patrimonio del contribuyente, privandolo de la fuente de imposicion. Asi,
como sefiala la Jurisprudencia Constitucional, “sucede en el caso que la
obligacion fiscal implique una expropiacién de facto de la propiedad
privada o de los beneficios de la iniciativa economica de los particulares .
Esto “en raz6bn a que dicha actividad productiva deba destinarse
exclusivamente al pago del tributo e impide el logro de ganancia para el
sujeto pasivo del mismo . %

Si bien en el ordenamiento constitucional colombiano no se hace alusion
expresa a este principio, como si se hace en constituciones como la
espafiola®’ o la peruana?, la prohibicion de los tributos confiscatorios tiene

25 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger.

26 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger.

27 Articulo 31. 1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su
capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de
igualdad y progresividad que, en ningin caso, tendra alcance confiscatorio. 2. El gasto publico
realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderan a los criterios de eficiencia y economia. 3. S6lo podran establecerse prestaciones
personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a la ley. (Enfasis fuera del texto
original)

28 Articulo 74.- Principio de Legalidad Los tributos se crean, modifican o derogan, o se establece
una exoneracion, exclusivamente por ley o decreto legislativo en caso de delegacion de
facultades, salvo los aranceles y tasas, los cuales se regulan mediante decreto supremo.

Los gobiernos locales pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y tasas, o exonerar de
éstas, dentro de su jurisdiccion y con los limites que sefiala la ley. El Estado, al ejercer la potestad
tributaria, debe respetar los principios de reserva de la ley, y los de igualdad y respeto de los
derechos fundamentales de la persona. Ningun tributo puede tener efecto confiscatorio.
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como fundamentos constitucionales la proteccion de la propiedad y la
iniciativa privadas (C. Pol., arts. 58 y 333) y los principios de justicia y
equidad tributaria (C. Pol., arts. 95-9 y 363).

En esta direccidn, sobre estos fundamentos constitucionales del principio de
no confiscatoriedad, la Jurisprudencia Constitucional ha dicho lo siguiente:

«La prohibicion de los tributos confiscatorios tiene otros
fundamentos constitucionales, como la proteccion de la propiedad
y la iniciativa privadas (CP arts 58 y 333) y los principios de
justicia y equidad tributarias (CP arts 95 ord 9° y 363). En
efecto, si el Estado reconoce la propiedad privada y la
legitimidad de la actividad de los particulares encaminada a
obtener ganancias economicas, mal podria admitirse la existencia
de tributos que impliquen una verdadera expropiacion de facto
de la propiedad o de los beneficios de la iniciativa econémica de
los particulares. Tales impuestos no respetarian la equidad ni la
justicia fiscales, por lo cual es necesario admitir que existen
limites materiales cuantitativos al poder impositivo del Estado, tal
y como ya lo habia establecido esta Corporacién, cuando sefialo:

Cierto tipo de limitaciones excepcionales al poder impositivo del
Estado -particularmente de orden cuantitativo- que la
jurisprudencia anterior a la actual Constitucion justificaba bajo
la figura del "impuesto confiscatorio™ o "expropiatorio”, deben
ahora considerarse de acuerdo con los principios de justicia y
equidad fiscales que, de una parte, se erigen en el fundamento del
deber de toda persona de contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado (C.P art. 95-9) y, de otra, en limite
del poder impositivo del Estado (C.P art. 95-9 y 363). Esto quiere
decir que el establecimiento de un impuesto injusto e inequitativo
no entra en la drbita constitucional del poder impositivo. La
tributacion necesariamente afecta la propiedad y la riqueza y es
un poderoso y legitimo instrumento de redistribucion del ingreso
y de reduccion de las desigualdades sociales y econémicas. Sin
embargo, su cometido no es destruir las fuentes de la riqueza y del

Los decretos de urgencia no pueden contener materia tributaria. Las leyes relativas a tributos de
periodicidad anual rigen a partir del primero de enero del afio siguiente a su promulgacion. Las
leyes de presupuesto no pueden contener normas sobre materia tributaria.

No surten efecto las normas tributarias dictadas en violacion de lo que establece el presente
articulo. (Enfasis fuera del texto original)
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trabajo de la sociedad. De ahi que la tradicion jurisprudencial
colombiana, con razon, coloque el limite del poder impositivo del
estado en la extincion de la propiedad o de la renta. El lindero que
sOlo afectando la justicia y la equidad fiscales puede desbordarse
no acota un espacio nada estrecho a la potestad estatal.»?°

Finalmente, es importante resaltar que, como sefiala tanto la Jurisprudencia
Constitucional como la Doctrina del Derecho de la Hacienda Pablica, en la
imposicion directa, y particularmente en el impuesto sobre la renta, la renta
liquida gravable es, sin duda, una expresion inmediata de la capacidad
contributiva de los agentes econémicos, asi como del mencionado principio
de no confiscatoriedad.®® En este sentido, para la verificacion de la equidad
y la justicia tributaria es forzoso acudir al principio de razonabilidad, con
miras a determinar si la fijacion de un tributo se sujeto o no efectivamente a
una base reveladora de la capacidad contributiva de las personas y de su
posibilidad real de financiar el tributo, en los términos del articulo 95-9 del
Texto Superior.

En suma, los impuestos deben responder a “(...) realidades demostrativas
de la capacidad de pago de [los] contribuyente[s]” y que su valor no se
Imponga respecto de un patrimonio o ingresos que las personas “no poseen
en realidad” 3!

3.3. Formulacion del cargo unico en contra del paragrafo 1° del articulo
19 de la Ley 2277 de 2022

3.3.1. Marco constitucional del Sistema General de Regalias (SGR)

En Colombia, los articulos 332, 360 y 361 de la Constitucion Politica regulan
lo relacionado con la propiedad del subsuelo y las regalias como recurso de
iure imperi.

Al respecto, sefialan estos articulos de la Constitucion:
ARTICULO 332. El Estado es propietario del subsuelo y de los

recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos
adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.

29 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger.

%0 PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3°
ed., vol. I1, op. cit., pag 398.

81 Corte Constitucional. Sentencia C-052 de 2016, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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(..)

ARTICULO 360. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto
Legislativo 5 de 2011. El nuevo texto es el siguiente:> La
explotacion de un recurso natural no renovable causara, a favor
del Estado, una contraprestacion econdémica a titulo de regalia,
sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que se
pacte. La ley determinara las condiciones para la explotacion de
los recursos naturales no renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la
distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucion, control,
el uso eficiente y la destinacion de los ingresos provenientes de la
explotacion de los recursos naturales no renovables precisando -
ingresos corrientes del Sistema General de Regalias se destinaran
a la financiacion de proyectos de inversién que contribuyan al
desarrollo social, econdémico, y ambiental de las entidades
territoriales.

Los ingresos a los que se refieren el inciso anterior, se distribuiran
de la siguiente manera:

20% para los departamentos y municipios en cuyo territorio se
adelante la explotacion de recursos naturales no renovables, asi
como para los municipios con puertos maritimos y fluviales por
donde se transporten dichos recursos o productos derivados de los
mismos. Los municipios donde se exploten recursos naturales no
renovables tendran ademas una participacion adicional del 5%
que podran ser anticipados en los términos que defina la ley que
desarrolle el Sistema.

15% para los municipios mas pobres de pais, con criterios de
necesidades bésicas insatisfechas y poblacion, de los cuales,
minimo dos (2) puntos porcentuales se destinaran a proyectos
relacionados o con incidencia sobre el ambiente y el desarrollo
sostenible, que seran invertidos de acuerdo con una estrategia
nacional de proteccion de areas ambientales estratégicas por los
municipios.

34% para los proyectos de inversion regional de los
departamentos, municipios Yy distritos, con criterios de
necesidades bésicas insatisfechas, poblacion y desempleo,
priorizando proyectos de alto impacto regional.
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1% para la conservacion de las areas ambientales estratégicas y
la lucha nacional contra la deforestacion.

10% para la inversion en ciencia, tecnologia e innovacion, a
través de convocatorias publicas, abiertas, y competitivas, en los
términos que defina la ley que desarrolle el Sistema, de los cuales,
minimo dos (2) puntos porcentuales se destinaran a investigacion
0 inversion de proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién en
asuntos relacionados o con incidencia sobre el ambiente y el
desarrollo sostenible.

2% para el funcionamiento, la operatividad y administracion del
sistema, para la fiscalizacion de la exploracion y explotacion de
los yacimientos y conocimiento y cartografia geoldgica del
subsuelo, la evaluacion y el monitoreo del licenciamiento
ambiental a los proyectos de exploracion y explotacion de
recursos naturales no renovables, para el incentivo a la
exploracion y a la produccién.

1% para la operatividad del Sistema de Seguimiento, Evaluacion
y Control que velara por el uso eficiente y eficaz de los recursos,
fortaleciendo la transparencia, la participacion ciudadana vy el
Buen Gobierno; de este, la mitad se destinara a la Contraloria
General de la Republica.

El remanente se destinara al ahorro para el pasivo pensional y al
ahorro para la estabilizacion de la inversion.

El mayor recaudo generado, con respecto al presupuesto bienal
de regalias, se destinara en un 20% para mejorar los ingresos de
las entidades territoriales donde se exploren y exploten recursos
naturales no renovables, asi como para los municipios con
puertos maritimos o fluviales por donde se transporten dichos
recursos o productos derivados de los mismos, un 10% para los
municipios mas pobres de pais, con criterios de necesidades
basicas insatisfechas y poblacion, un 20% para la conservacion
de las areas ambientales estratégicas, y la lucha nacional contra
la deforestacion, un 5% para proyectos de emprendimiento y
generacion de empleo que permita de manera progresiva la
ocupacion de la mano de obra local en actividades econdémicas
diferentes a la explotacion de recursos naturales no renovables, y
el 45% restante se destinara para el ahorro de los departamentos,
municipios y distritos.
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La ley a la que se refiere el inciso segundo del articulo 360 de la
Constitucion Politica reglamentara todo lo contenido en este
articulo, de manera que los proyectos de inversion guarden
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de
desarrollo de las entidades territoriales. De igual manera, esta ley
determinara las condiciones para la priorizacion de las
Inversiones en agua potable y saneamiento basico, infraestructura
educativa, generacién de empleo formal y demds sectores de
inversion, asi como en las zonas costeras, fronterizas y de
periferia. Asi mismo, regulara los procesos e instancias de
decision que participaran en la definicion de los proyectos de
inversion, la cual debera atender el principio de planeacion con
enfoque participativo, democratico y de concertacion. En dichas
instancias podra participar el Gobierno nacional, propendiendo
por el acceso de las entidades territoriales a los recursos de
Sistema General de Regalias.

El Sistema General de Regalias tendra un sistema presupuestal
propio de iniciativa del Gobierno nacional, que se regira por
normas organicas en los términos del articulo 151 de la
Constitucion Politica, el presupuesto sera bienal y no hara parte
del Presupuesto General de la Nacion.

PARAGRAFO. En ningtn caso los porcentajes que actualmente
reciben los departamentos, municipios y distritos por los fondos
de Desarrollo Regional y Compensacion Regional se disminuiran,
como lo dispone el porcentaje de inversion regional establecido
en este articulo.

PARAGRAFO 4o0. <Paragrafo adicionado por el articulo 1 del
Acto Legislativo 4 de 2017 -continla vigente-. EI nuevo texto es el
siguiente:> Cuando una entidad territorial que recibe recursos
del Sistema General de Regalias para el ahorro pensional
territorial cubra sus pasivos pensionales, destinara los recursos
provenientes de esta fuente a la financiacion de proyectos de
inversion. Durante los veinte (20) afios siguientes a la entrada en
vigencia del presente acto legislativo, estos proyectos deberan
tener como objeto la implementacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, incluyendo la financiacion de proyectos destinados a
la reparacion integral de victimas. Estos proyectos deberan ser
definidos, por el Organo Colegiado de Administracion y Decision
de que trata el paragrafo 7 transitorio del articulo 20 del presente
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acto legislativo; con posterioridad a los veinte (20) afios, dichos
proyectos deberan ser definidos por los Organos Colegiados de
Administracién y Decision Municipales y Departamentales que
trata el paragrafo 2 del presente articulo.

Las entidades territoriales que a la fecha de entrada en vigencia
del presente Acto Legislativo cuenten con recursos de ahorro
pensional provenientes del Sistema General de Regalias, que
sobrepasen el cubrimiento requerido de sus pasivos pensionales,
los destinaran igualmente a la financiacion de proyectos de
inversion en los términos sefialados en el inciso anterior.

El Gobierno nacional, mediante decreto con fuerza de ley, que
expedira dentro de los seis (6) meses siguientes a la entrada en
vigencia del presente acto legislativo, reglamentara la materia.

Para las entidades territoriales con una baja o nula incidencia del
conflicto armado, los proyectos deberan ser aprobados por los
Organos Colegiados de Administracion y decision municipales y
departamentales que trata el paragrafo 2 del presente articulo, y
seran destinados prioritariamente para la reparacion integral a
las victimas o para el cierre de brechas.

PARAGRAFO 1o0. TRANSITORIO. <Adicionado por el
articulo 1 del Acto Legislativo 5 de 2019> EI paragrafo 40. del
articulo 1o y los paragrafos transitorios 70., 90. y 10 del
articulo 2o adicionados al presente articulo mediante el Acto
legislativo nimero 04 de 2017 mantienen su vigencia, salvo lo
relacionado con el inciso 3o. del paragrafo 70. transitorio del
articulo 361 de la Constitucion Politica, modificado por dicho
Acto Legislativo. En todo caso y en desarrollo del Acto Legislativo
numero 02 de 2017, el Gobierno nacional debe garantizar la
intangibilidad de los recursos de que trata este paragrafo
transitorio, para cumplir con los mandatos relacionados con el
Acuerdo Final para la terminacion del Conflicto y la Construccion
de una Paz Estable y Duradera.

PARAGRAFO 20. TRANSITORIO. <Adicionado por el
articulo 1 del Acto Legislativo 5 de 2019> EIl Gobierno nacional
radicard a mas tardar el 30 de marzo de 2020 el proyecto de ley
que ajuste el Sistema General de Regalias. Hasta tanto se
promulgue la ley, seguird vigente el régimen de regalias
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contemplado en los Actos Legislativos 05 de 2011 y 04 de 2017 y
las normas que lo desarrollen.

Si al 30 de agosto de 2020 el Congreso de la Republica no ha
expedido la ley a que se refiere el inciso anterior, se faculta por
un (1) mes al Presidente de la Republica para expedir decretos
con fuerza de Ley que garanticen la operacion del Sistema segun
el nuevo marco constitucional, incluido el presupuesto para el
2021.

PARAGRAFO 30. TRANSITORIO. <Adicionado por el
articulo 1 del Acto Legislativo 5 de 2019> EI Gobierno nacional
debera, por medio del Sistema General de Regalias, adelantar los
recursos que sean necesarios para la Paz, definidos en el Acto
Legislativo 04 de 2017 a los que hace referencia el paragrafo
transitorio 70. de este articulo, correspondientes al 7% de las
regalias para el OCAD Paz, previstos para la vigencia del
Acuerdo. Dichos recursos seran invertidos exclusivamente en la
implementacion de los Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) o, en su momento, la Hoja de Ruta que los
incorpore, durante los afios 2020, 2021 y 2022.

En el caso en que los recursos de la asignacion Paz sean
efectivamente menores a los proyectados en el momento de
adelantar los recursos, el Sistema General de Regalias,
garantizara el pago de las obligaciones con cargo a los recursos
de ahorro para la estabilizacion de la inversion.

Para el efecto y con cargo a los mimos recursos, las entidades que
ejerzan administracion del OCAD Paz correspondiente
coordinaran la estrategia de estructuracion de los proyectos.

PARAGRAFO 70. TRANSITORIO. <Paragrafo adicionado por
el articulo 2 del Acto Legislativo 4 de 2017 -continta vigente-. El
nuevo texto es el siguiente:> Durante los veinte (20) afios
siguientes a la entrada en vigencia del presente acto legislativo,
un 7% de los ingresos del Sistema General de Regalias se
destinaran a una asignacion para la Paz que tendra como objeto
financiar proyectos de inversion para la implementacion del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, incluyendo la
financiacion de proyectos destinados a la reparacion de victimas.
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Igual destinacion tendra el 70% de los ingresos que por
rendimientos financieros genere el Sistema General de Regalias
en estos afios, con excepcion de los generados por las
asignaciones directas de que trata el inciso segundo del presente
articulo. ElI 30% restante se destinara para incentivar la
produccion de municipios, en cuyos territorios se exploten los
recursos naturales no renovables y a los municipios y distritos con
puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos
recursos o derivados de los mismos.

<Inciso 3 no continda vigente>

Los recursos a los que se refieren los incisos 1 y 2 de este
paragrafo, se distribuiran priorizando las entidades territoriales
mas afectadas por la pobreza rural, las economias ilegales, la
debilidad institucional, el conflicto armado y los municipios en
cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos naturales
no renovables y se orientaran a cerrar las brechas sociales,
econdmicas e institucionales en dichas entidades territoriales.

Los proyectos de inversion a ser financiados con los recursos a
los que se refieren los incisos 1 y 2 de este paragrafo, seran
definidos por un Organo Colegiado de Administracion y Decision,
en el cual tendran asiento el Gobierno nacional, representado por
el Ministro de Hacienda y Crédito Publico o su delegado, un (1)
representante del organismo nacional de planeacion, y un (1)
representante del Presidente de la Republica; el Gobierno
departamental representado por dos (2) Gobernadores y el
Gobierno municipal, representado por dos (2) alcaldes.

Asistiran a este Organo Colegiado de Administracion y Decision,
en calidad de invitados permanentes con voz y sin voto, dos
Senadores y dos Representantes a la Camara.

Para cumplir con lo dispuesto en el presente paragrafo
transitorio, el Gobierno nacional, dentro de los seis (6) meses
siguientes a la entrada en vigencia del presente acto legislativo,
expedira los decretos con fuerza de ley necesarios para ajustar el
presupuesto del bienio 2017-2018 y para adoptar las medidas
requeridas para el funcionamiento de este Organo Colegiado de
Administracién y Decision, y de la Asignacion para la Paz.
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PARAGRAFO 90. TRANSITORIO. <Paragrafo adicionado por
el articulo 2 del Acto Legislativo 4 de 2017 -continda vigente-. El
nuevo texto es el siguiente:> Los proyectos de inversion a
financiarse con los recursos del Sistema General de Regalias
destinados a la implementacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera, deberan guardar concordancia con el régimen de
planeacion vigente, el componente especifico para la Paz y la
implementacion del Plan Plurianual de Inversiones del Plan
Nacional de Desarrollo y de los planes de desarrollo de las
entidades territoriales.

PARAGRAFO 10. TRANSITORIO. <Paragrafo adicionado por
el articulo 2 del Acto Legislativo 4 de 2017 -continla vigente-. El
nuevo texto es el siguiente:> Durante los veinte (20) afios
siguientes a la entrada en vigencia del presente acto legislativo,
las entidades beneficiarias cuya apropiacion bienal de inversién
sea menor a 4.000 salarios minimos mensuales legales vigentes y
que tengan un adecuado desempefio en la gestion de estos
recursos, definiran directamente los proyectos de inversion
cuando estos tengan como objeto la implementacion del Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera, en concordancia con el decreto con
fuerza de ley que para el efecto expida el Gobierno nacional en
los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia del presente
acto legislativo. Los demas proyectos seran definidos por el
Organo Colegiado de Administracion y Decision respectivo.®

Esta normativa constitucional sefiala que las regalias se generan a partir de
la explotacidn de un recurso natural no renovable, la cual causara, a favor
del Estado, una contraprestacion economica, delegando en la Ley la
determinacion de las condiciones para la explotacion de los recursos
naturales no renovables, asi como la determinacion de la distribucion,
objetivos, fines, administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la
destinacién de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos
naturales no renovables precisando las condiciones de participacion de sus
beneficiarios.

Este conjunto de ingresos, asignaciones, Organos, procedimientos y
regulaciones constituye el Sistema General de Regalias (SGR).

32 Gaceta Constitucional No. 116 del 20 de julio de 1991.
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3.3.2. Naturaleza juridica de las regalias

Como sefala la Doctrina del Derecho de la Hacienda Publica, el punto de
partida para una idonea definicion de la naturaleza de los ingresos publicos
denominados “regalias” es el andlisis de la division entre los bienes
demaniales (de dominio publico) y patrimoniales del Estado, que se traduce
necesariamente en la aplicacion de regimenes juridicos diferenciados.®

Sobre el particular, RESTREPO SALAZAR, en su obra de Hacienda
Publica, sefiala que:

“Las regalias son producto de la explotacion de bienes que
necesariamente se ubican en la segunda categoria; el suelo, el
subsuelo y la riqueza mineral que en este se encuentra son
catalogados doctrinariamente como bienes patrimoniales cuyo
derecho de dominio se ejerce —de forma analoga al que ejercen
los particulares— por parte de la Nacion y las entidades
territoriales.

Es asi como en pleno ejercicio del llamado ius abutendi del que
goza el Estado y mediante distintos instrumentos juridicos, este
permite la explotacion de dichos recursos a particulares,
dindmica que resulta en dltimas en la generacion de cuantiosas
ganancias de cuyo producto el Estado deriva un porcentaje
denominado regalia.

En este sentido, y en concordancia con el articulo 360 superior, se puede
identificar los recursos de regalias como un recurso de iure imperi®, el cual

% RESTREPO SALAZAR, JUAN CAMILO, Hacienda Publica, 11° ed., Bogota, Edit.,
Universidad Externado de Colombia, 2020, pag. 108.

3 [dem.

% Sobre la diferencia de las regalias con los denominados “precios”, PLAZAS VEGAS sefiala
que, en cuanto estas “estén previstas en la Ley sin sujecion alguna a factores como el costo, la
rentabilidad o la dimensién cuantitativa del beneficio del explotador, no tienen la naturaleza de
precio”. PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho
Tributario, 3° ed., vol. I, Bogot4, Edit., Temis, 2016. P&g. 493. Por su parte, y ya sobre la
diferencia de las regalias con los impuestos, la Corte Constitucional ha sefialado que “(m)ientras
los impuestos son consecuencia del poder de imperio del Estado, que a través de la ley les impone
a los particulares el deber - unilateral - de contribuir a la financiacion de sus gastos e
inversiones, consagrado en el numeral 9° del articulo 95, la obligacion de pagar regalias tiene
su fundamento en los articulos 332 y 360 de la Constitucion. En esa medida, el pago de regalias
constituye una contraprestacion por la explotacion de recursos naturales no renovables que son

de propiedad del Estado”. Corte Constitucional. Sentencia C-1071 de 2003, M.P. Rodrigo
Escobar Gil.
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se causa como contraprestacion de un recurso natural no renovable a favor
del Estado, en su calidad de propietario del subsuelo (C. Pol., art. 332).

3.3.3. Regalias en la exploracion y explotacion de hidrocarburos

Ahora bien, aclarada esta calidad de recurso de iure imperi de las regalias, y
ya singularizada la materia al tema de los hidrocarburos, resulta pertinente
sefialar que, como sefiala la Doctrina del Derecho de la Hacienda Pablica®,
las condiciones y el momento en que el operador, contratista 0 asociado
(privado o publico), se hace a la propiedad de la riqueza que se extrae del
subsuelo no es la misma en el caso de los hidrocarburos que para el resto de
actividades extractivas en general.

Al respecto, PLAZAS VEGA sefiala que “no son identificables, por tanto,
las condiciones o el momento en que el particular interesado se hace a la
propiedad de la riqueza que emerge del subsuelo en el caso de los
hidrocarburos que en la mineria en general. Porque mientras en el primero
de los supuestos el derecho de propiedad del explotador solo se adquiere al
final del proceso productivo que tiene lugar en la superficie m en el segundo
la sola extraccion del mineral del yacimiento conlleva su apropiacion. Esta
circunstancia, por supuesto, implica consideraciones bien distintas sobre lo
que significa el pago de regalias en los dos eventos, en cuanto corresponda
a yacimientos de propiedad estatal: “mientras en el caso de la mineria en
general, dado el momento a partir del cual el beneficiario se hace a la
propiedad del producto, puede decirse que las regalias son sufragadas con
cargo a su patrimonio, en la industria de hidrocarburos el reconocimiento
0 la apropiacion de la suma o el producto correspondiente a las regalias
tiene lugar antes de la adquisicion del derecho de domino, por parte del
beneficiario contratista o asociado, sobre el producto que le corresponda,
al menos en lo concerniente a los yacimientos que no son de propiedad
privada”?'.

De otro lado, como se desprende de la normativa vigente, en los contratos de
concesion, como sefiala el articulo 15 de la Ley 685 de 2011 (Codigo de
Minas), no se transfiere al beneficiario un derecho de propiedad de los
minerales "in situ"”, sino el de “establecer, en forma exclusiva y temporal

% En este acapite de la demanda se hara uso de las consideraciones del profesor PLAZAS VEGA
en cuanto al régimen juridico de las regalias generadas por la explotacion de hidrocarburos. Al
respecto véase: PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho
Tributario, 3° ed., vol I. op. cit., pags. 494 a 564.

ST PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3°
ed., vol I. op. cit., pag. 502.
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dentro del area otorgada, la existencia de minerales en cantidad y calidad
aprovechables, a apropiarselos mediante su extraccion o captacion y a
gravar los predios de terceros con las servidumbres necesarias para el

ejercicio eficiente de dichas actividades”.3®

Esto, en concordancia con el articulo 5° de la misma normativa, segun el cual
“(1)os minerales de cualquier clase y ubicacién, yacentes en el suelo o el
subsuelo, en cualquier estado fisico natural, son de la exclusiva propiedad
del Estado, sin consideracion a que la propiedad, posesion o tenencia de los
correspondientes terrenos, sean de otras entidades pablicas, de particulares
0 de comunidades o grupos”. Lo anterior, sin perjuicio de “las situaciones
juridicas individuales, subjetivas y concretas provenientes de titulos de
propiedad privada de minas perfeccionadas con arreglo a las leyes
preexistentes .3 Enfasis fuera del texto original)

De igual manera, el mismo marco constitucional (C. Pol., arts. 332, 360 y
361) sefiala que el Estado, antes del pago de la regalia, es el duefio del recurso
natural correspondiente, y después, cuando ya se realiza el pago, sigue
siéndolo, pero por intermedio del Sistema General de Regalias (SGR). No se
trata por tanto de recursos que ingresan al patrimonio del operador,
contratista o asociado (publico o privado), como tampoco de un pago
realizado a cargo del patrimonio del mismo.

Por otra parte, el hecho de que el pago de las regalias las realice un operador,
contratista o asociado (privado o publico), a los entes territoriales 0 a la
entidad encargada del recaudo de las regalias, «no desvirtda en absoluto esa
conclusidn, precisamente porque la fuente de pago no es el patrimonio del
operador sino la propia riqueza del subsuelo, de la propiedad estatal, a cuya
exploracion y explotacion tiene acceso por razén de su oficio. (...) El
operador, en tal sentido, “paga” las regalias pero no en desmedro de su
patrimonio sino en virtud de la actividad que realiza sobre la riqueza estatal
del subsuelo»®.

Tal como esta estructurado en Colombia el pago de las regalias en la
industria de hidrocarburos en Colombia, la utilidad que obtenga el operador,
contratista o asociado, en esta actividad extractiva, se determina en funcion
del crudo que quede en el punto de entrega después del pago de las regalias,
lo cual no ocurre a cargo de su patrimonio.

% Diario Oficial No. 44.545, de 8 de septiembre de 2001.

% Diario Oficial No. 44.545, de 8 de septiembre de 2001.

40 PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3°
ed., vol I. op. cit., pag. 511.
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Estos en ningun momento le compran al Estado el subsuelo o la riqueza
objeto del acuerdo ya que sencillamente proporcionan los conocimientos y
recursos que estan en condiciones de aportar para las actividades de
extraccion y como contrapartida reciben lo pactado, que en el caso
colombiano es una porcion del producto extraido y procesado en la
superficie.

Como sefala el citado doctrinante del derecho financiero publico, «el hecho
de que para arribar a la porcion o parte que le corresponde sea necesario
restar el importe de las regalias, y la circunstancia de que en su condicion
de operador o contratista deba efectuar su “pago”’, en dinero o en especie,
no lo convierte en propietario del yacimiento ni de la riqueza. Como
asociado o contratista, se hace a la propiedad sobre le corresponda en la
produccion al final del proceso con cargo al tanque de fiscalizacion o punto
de entrega, porque asi ha convenido con el Estado la contraprestacion
econdémica a su favor»*!,

En este sentido, se puede afirmar que, en el sector de los hidrocarburos, el
reconocimiento o apropiacion del producto correspondiente a las regalias
tiene lugar antes de la adquisicion del derecho de dominio por parte del
beneficiario operador, contratista 0 asociado, sobre el producto que a este le
corresponda.

En conclusion; (i) el operador, contratista o asociado, en la industria de
hidrocarburos, solo adquiere el derecho de dominio de lo que le corresponda
al final del proceso productivo, y con cargo al tanque de fiscalizacion o punto
de entrega, una vez sufragada las regalias por su labor; (ii) la fuente de pago
de las regalias no es el patrimonio del operador, contratista 0 asociado sino
la propia riqueza del subsuelo, de la propiedad estatal, a cuya exploracion y
explotacion tiene acceso por razén de su oficio; (iii) el operador, contratista
0 asociado, “paga” las regalias pero no en desmedro de su patrimonio sino
en virtud de la actividad que realiza sobre la riqueza estatal del subsuelo; (iv)
los recursos que corresponden al pago de la regalia no constituyen un ingreso
al patrimonio del operador, contratista o asociado, Sino un recurso de iure
imperi para el Estado.

1 PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3°
ed., vol I. op. cit., pag. 511 a 512.

-48 -



3.3.4. El paréagrafo 1°del articulo 19 de la Ley 2277 vulnera los articulos
58, 95-9 y 363 superiores

El paragrafo 1° del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022 vulnera los articulos
58, 95-9 y 363 de la Constitucion Politica de Colombia.

Esta norma sefiala que la contraprestacién econdmica a titulo de regalia, de
que tratan los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica, no sera
deducible del impuesto sobre la renta ni podra tratarse como costo ni gasto
de la respectiva empresa, indistintamente de la denominacién del pago y del
tratamiento contable o financiero que el contribuyente realice, e
independientemente de la forma del pago de la misma, ya sea en dinero o en
especie.

En este sentido, la norma acusada da a entender que, para el caso de los
hidrocarburos, el monto que el operador, contratista 0 asociado sufraga al
Estado por concepto de regalias se hace con cargo a su patrimonio, y que,
por lo tanto, desde el aspecto temporal del hecho generador de la obligacion
tributaria, este monto representa para este tipo de contribuyentes un ingreso
gravable en algun punto del tiempo, cuando lo cierto es que,
ontoldgicamente, el operador, contratista 0 asociado, en la industria de
hidrocarburos, solo adquiere el derecho de dominio de lo que le corresponde
al final del proceso productivo, y con cargo al tanque de fiscalizacion o punto
de entrega, una vez sufragadas las regalias por su labor.

Por lo anterior, se acusa la norma por omitir que, para el caso de los
hidrocarburos, el monto de las regalias no integra la base gravable del
impuesto sobre la renta, lo que, en virtud de los principios de equidad,
capacidad contributiva y no confiscatoriedad, resultaba imperativo para
el Legislador por mandato expreso de la Constitucion Politica.

3.3.5. Caracterizacion del cargo unico a partir de una omision
legislativa relativa

El control de constitucionalidad en Colombia puede tener por objeto una
omision del Legislador cuando, al regular una materia, incumpla un mandato
especifico impuesto por el Constituyente. Sobre este particular, la H. Corte
Constitucional ha sefialado que la demanda de inconstitucionalidad en la cual
se formulen cargos por omision legislativa relativa deberd cumplir con una
carga argumentativa extra y explicar “como el Congreso de la Republica, en
el marco de la expedicién de una norma especifica y concreta, (i) omitio la
inclusion de un ingrediente o (ii) de un grupo de sujetos que resultaban
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imperativos por mandato expreso de la Constitucién Politica”.*? (Enfasis
del texto original)

Al respecto, este Alto Tribunal ha precisado que el demandante, en adicion
a los requisitos generales de admision de la demanda por
inconstitucionalidad, debe plantear el cargo soportando las siguientes cargas
argumentativas especificas en su discurso:

“(a) la existencia de una norma sobre la cual se predique
necesariamente el cargo y que (i) excluya de sus consecuencias
juridicas aquellos casos equivalentes o asimilables o (ii) que no
incluya determinado elemento o ingrediente normativo;

(b) que exista un impuesto directamente por el Constituyente al
legislador que resulta omitido, por los casos excluidos o por la no
inclusion del elemento o ingrediente normativo del que carece la
norma

(c) que la exclusion de los casos o ingredientes carezca de un
principio de razon suficiente

(d) que en los casos de exclusion, la falta de justificacion y
objetividad genere una desigualdad negativa frente a los que se
encuentran amparados por las consecuencias de la norma”.

De evidenciarse la omision legislativa relativa en los términos
sefialados, la Corte ha dicho que uno de los remedios judiciales
idoneos es “modular el contenido de la sentencia, al extender las
consecuencias normativas que el legislador no incluyé
injustificadamente”, para que se “mantenga en el ordenamiento
el contenido que, en si mismo, no resulta contrario a la Carta,
pero incorporando al mismo aquel aspecto omitido, sin el cual la
disposicion es incompatible con la Constitucion”. La sentencia
aditiva no reemplaza al legislador en sus funciones -lo que
resultaria contrario al principio de separacién de poderes- sino
que “‘cumple directamente su funcion de guarda de la supremacia
constitucional, de la que se predica el contenido normativo

omitido por el legislador”. ®

42 Sentencia-040 de 2021, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo. La Corte reitera la Sentencia C-
352 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo.
3 [dem.
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En este orden de ideas, y siguiendo estas cargas argumentales especificas
fijadas por la Jurisprudencia Constitucional, se utilizara la metodologia de
analisis sintetizada anteriormente, es decir, se analizaran los tres primeros
requisitos. El cuarto, como sefiala la Honorable Corte Constitucional, no es
exigible en este caso por cuanto no aplica en los casos de “no inclusion de
un ingrediente”** sino de exclusion, y tiende a demostrar la desigualdad
negativa generada por las consecuencias de la norma.

(A)Existencia de una norma sobre la cual se predica el cargo y que
no incluye un ingrediente normativo. Esta demanda por
inconstitucionalidad acusa por omision legislativa relativa el
paragrafo 1° del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022.

Como se desprende del texto legal de la norma, la contraprestacion
econdmica a titulo de regalia, de que tratan los articulos 360 y 361
de la Constitucién Politica, no sera deducible del impuesto sobre
la renta ni podra tratarse como costo ni gasto de la respectiva
empresa, indistintamente de la denominacion del pago y del
tratamiento contable o financiero que el contribuyente realice, e
independientemente de la forma del pago de la misma, ya sea en
dinero o en especie.

Como se dijo supra, la norma da a entender que, para el caso de
los hidrocarburos, el monto que el operador, contratista o asociado
sufraga al Estado por concepto de regalias se hace con cargo a su
patrimonio, y que, por lo tanto, desde el aspecto temporal del
hecho generador de la obligacion tributaria, este monto representa
para este tipo de contribuyentes un ingreso gravable en algun
punto del tiempo, cuando lo cierto es que, ontolégicamente, el
operador, contratista o asociado, en la industria de hidrocarburos,
solo se hace duefio de lo que le corresponda al final del proceso
productivo, y con cargo al tanque de fiscalizacién o punto de
entrega, una vez sufragada las regalias por su labor®.

Lo anterior, tiene una consecuencia légica en la causacion de la
obligacidn tributaria: EI monto de las regalias, no representa,
para el operador, contratista o asociado, un ingreso que
efectivamente incremente el patrimonio neto del deudor
tributario, ergo, dicho monto no es, para este tipo de
contribuyentes, un ingreso susceptible de ser gravado, o, dicho

44 Consideracion idéntica sobre este cuarto elemento se realizo en la Sentencia C-040 de 2021,
M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
“5 Dato que es constatable.
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de otra forma, este monto no integra la base gravable del
impuesto sobre la renta para estos.*

Recuérdese que, para el caso de la industria de los hidrocarburos:
(1) El operador, contratista o asociado, solo adquiere el derecho de
dominio de lo que le corresponde al final del proceso productivo,
y con cargo al tanque de fiscalizacion o punto de entrega, una vez
sufragada las regalias por su labor; (ii) la fuente de pago de las
regalias no es el patrimonio del operador, contratista 0 asociado
sino la propia riqueza del subsuelo, de la propiedad estatal, a cuya
exploracion y explotacion tiene acceso por razon de su oficio; (iii)
el operador, contratista o asociado, “paga” las regalias pero no en
desmedro de su patrimonio sino en virtud de la actividad que
realiza sobre la riqueza estatal del subsuelo; (iv) los recursos que
corresponden al pago de la regalia no constituyen un ingreso al
patrimonio del operador, contratista o0 asociado, sino un recurso de
iure imperi para el Estado.*

Esta interpretacion de la Ley y de los hechos no es caprichosa. Si
la norma prevé que “(1)a contraprestacion econdmica a titulo de
regalia, de que tratan los articulos 360 y 361 de la Constitucion
Politica, no sera deducible del impuesto sobre la renta ni podra
tratarse como costo ni gasto”, €S 16gico y razonable interpretar
que la misma prevé que el monto que el contribuyente sufraga al
Estado por concepto de regalias se hace con cargo a su patrimonio
y por lo tanto, desde el aspecto temporal del hecho generador de
la obligacion tributaria, representd para este un ingreso gravable
en algun punto del tiempo. Por otra parte, si el Legislador, en la
formulacion de esta norma, hubiera considerado que las regalias,
no se sufragan con cargo al patrimonio del deudor tributario,
simplemente no se hubiera tomado la molestia de incluir la norma
acusada en la legislacion tributaria. Mas aun, la misma redaccion
de la norma acusada incluye, para el caso de los hidrocarburos,
férmulas para calcular el costo total de produccion de los recursos

% En igual sentido, aunque refiriéndose a todo el sector minero-energético en general,
Fedesarrollo al sefialar que “(t)écnicamente, las regalias no son un ingreso para las empresas del
sector, son una contraprestacion al estado por la explotacion de los recursos naturales no
renovables. Por lo tanto, las regalias no deben aumentar la renta liquida ordinaria de las
empresas en el momento del calculo del impuesto de renta: si se contabilizan como ingreso,
también se debe permitir su deduccion como un costo de produccion”. Al respecto, véase el
memorando sobre los impactos de esta reforma tributaria en el sector minero-energético:

https://www.fedesarrollo.org.co/sites/default/files/DocumentosTrabajo/2022-10-

31 memorando reforma tributaria sector minero-energetico.pdf

47 Supra 3.3.3.
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naturales no renovables (CTP), el costo anual de produccién (CP)
y el costo unitario (CU).

En suma, la norma acusada da a entender que, para el caso de los
hidrocarburos, el monto sufragado por concepto de regalias
representd para el contribuyente un ingreso que efectivamente
incremento el patrimonio neto del deudor tributario, cuando lo
cierto es que ontolégicamente no lo representa.

(B)Existencia del deber especifico impuesto directamente por el
Constituyente al Legislador: Como se vio supra 3.1y 3.2, si bien
es cierto que el Legislador goza de una amplia clausula de
configuracion en materia tributaria, que incluye la posibilidad de
usar elementos del sistema tributario tanto para fines fiscales como
extrafiscales (C. Pol., arts. 150 y 334, también es cierto, como lo
manifiesta la jurisprudencia tranquila y pacifica de la H. Corte
Constitucional, que los principios de equidad, capacidad
contributiva y no confiscatoriedad se constituyen en limites y
deberes de este poder de imposicion.

Al respecto, este Alto Tribunal ha precisado que la equidad se
constituye en “un criterio con base en el cual se pondera la
distribucion de las cargas y de los beneficios o la imposicion de
gravamenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas
excesivas o beneficios exagerados ”, sefialando ademas que “(u)na
carga es excesiva o un beneficio es exagerado cuando no consulta
la capacidad econémica de los sujetos pasivos en razon a la

naturaleza y fines del impuesto en cuestion”.*®

En Igual sentido, este Alto Tribunal, en reciente jurisprudencia,
preciso que «(e)l principio de equidad tributaria exige que, en la
determinacion de los tributos, el Legislador debe considerar la
capacidad contributiva de los obligados con el objeto de “evitar
que haya cargas excesivas o beneficios exagerados "» 4%, y afirmé
que «respecto del principio de equidad tributaria de que trata el
articulo 363 de la Constitucion, la Corte ha sostenido que se
refiere a la prohibicion de que se impongan obligaciones
excesivas 0 beneficios desbordados al contribuyente. De acuerdo
con las Sentencias C-600 y C-614 de 2014, “Una carga es
excesiva 0 un beneficio es exagerado cuando no consulta la
capacidad econdémica de los sujetos pasivos en razon a la

“8 Corte Constitucional. Sentencia C-734 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
49 Corte Constitucional. Sentencia C-431 de 2020, M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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naturaleza y fines del impuesto en cuestion ”.%° (Enfasis fuera del
texto original)

Por otra parte, y como se vio supra 2.2, sobre la relacion entre la
equidad y la capacidad de pago de los agentes econdémicos en el
ordenamiento juridico colombiano, si bien la Constitucién Politica
no hace alusion explicita al principio de capacidad contributiva lo
cierto es que si hace referencia al deber de contribuir en
condiciones de justicia (C. Pol., arts. 95-9 y 363), lo cual debe
ser interpretado desde la perspectiva de la capacidad econémica de
los contribuyentes y del deber juridico que tiene el Legislador de
crear gravamenes en funcion de la misma.

En este sentido, bien puede decirse, que esta exigencia de
establecer gravamenes en funcion de la capacidad econdmica
se constituye en una sintesis de la exigencia de justicia, o, dicho
de otra forma, la imposicion tributaria equitativa Unicamente
es justa cuando esta soportada sobre la capacidad de pago del
contribuyente.

En la misma direccién, la Jurisprudencia Constitucional cuando
sostiene que la capacidad contributiva se define como
la posibilidad economica de tributary no se agota con la
simple verificacion del ingreso del sujeto pasivo.

Dijo la Corte:

«El concepto de capacidad contributiva (...) se trata de una
capacidad relativa y debe basarse en indices reveladores de
riqueza. También, ha sido entendida como la fuerza calificada,
cuantitativa y cualitativa para medir una capacidad idonea, real
y cierta de las personas para pagar tributos.

En otras palabras, se trata de “(...) la idoneidad subjetiva, no
teorica sino real, en cuanto depende de la fuerza econdmica del
sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar
tributos”. Por tal razén, el establecimiento justo y proporcionado
de un impuesto debe observar la capacidad economica del
obligado. Bajo esta perspectiva, si bien es un postulado que no
esta expresamente establecido en la Constitucion, se deriva de los

% Corte Constitucional. Sentencia C-087 de 2019, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
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principios de igualdad, solidaridad, equidad, progresividad y no
confiscatoriedad.

(...)

La Sentencia C-580 de 1992 recordd que cualquier modelo de
tributacion debe atender a “(...) la efectiva idoneidad objetiva del
sujeto presuntamente obligado por la norma tributaria para
concurrir con su esfuerzo tributario a soportar y financiar las
cargas publicas . En tal sentido, es imprescindible que exista una
correlacion entre la imposicién y un indice de riqueza o de
capacidad econdmica del sujeto obligado.

(...)

En suma, la capacidad contributiva hace referencia a la
posibilidad real y concreta de tributar. Esto se traduce en la
posibilidad de contribuir al gasto publico del Estado de tal forma
que la persona aun mantenga condiciones dignas de vida. Por lo
anterior, esta estrechamente relacionada con el derecho al
minimo vital, al igual que con los principios de igualdad, equidad
tributaria y el deber de solidaridad. Bajo este entendido, la
imposicién de tributos debe atender a criterios de riqueza,
patrimonio o actividad productiva y no puede basarse
exclusivamente en la capacidad adquisitiva de los obligados o en
los simples ingresos.

(...)

Por su parte, en los impuestos directos, como por ejemplo el de
renta o el predial, los sujetos contribuyentes estan plenamente
identificados, pues su capacidad de pago se demuestra mediante
indicadores tales como los ingresos o el patrimonio, con los
respectivos instrumentos de depuracion de la base gravable que
aseguran la determinacion de la verdadera condicion fiscal del
sujeto pasivo.»°! (Enfasis fuera del texto original)

En esta direccion, los principios de equidad y capacidad
contributiva se erigen como limites poder de configuracion
legislativo, los cuales exigen que la imposicion tributaria
equitativa Unicamente puede estar soportada sobre la

%1 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger.
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capacidad de pago del contribuyente. En tal sentido, la
imposicion de tributos debe atender a criterios de riqueza,
patrimonio o actividad productiva, asi como a la renta real del
contribuyente.

Por otra parte, y como se vio supra 3.3, dentro de los principios
que racionalizan la potestad tributaria del Legislador se encuentra
el principio de no confiscatoriedad, el cual proscribe tratamientos
fiscales que generen un impacto desproporcionado en el
patrimonio del contribuyente, privandolo de la fuente de
imposicion. Asi, como sefiala la Jurisprudencia Constitucional,
esto “sucede en el caso que la obligacion fiscal implique una
expropiacion de facto de la propiedad privada o de los beneficios
de la iniciativa econdmica de los particulares . Esto “en razon a
que dicha actividad productiva deba destinarse exclusivamente al
pago del tributo e impide el logro de ganancia para el sujeto

pasivo del mismo”. %

De otro lado, como sefiala tanto la Jurisprudencia Constitucional
como la Doctrina del Derecho de la Hacienda Publica, en la
imposicion directa, y especialmente en el impuesto sobre la renta,
la renta liquida gravable es, sin duda, una expresion inmediata
de la capacidad contributiva de los agentes econémicos, asi
como del mencionado principio de no confiscatoriedad.

Particularmente, sobre este margen de configuracion legislativa en
la definicion de lo que constituye ingreso gravable, para efectos
del impuesto sobre la renta, el Tribunal Constitucional sefialé en
su Sentencia C-052 de 2016 que “la Constitucion prevé, en
efecto, que todas las personas tienen el deber de contribuir con
los gastos e inversiones del Estado “dentro de conceptos de
Jjusticia y equidad” (CP art 95-9), e igualmente dice que el sistema
tributario se funda en los principios de “equidad, eficiencia y
progresividad” (CP art 363). En consecuencia, si bien el
legislador cuenta con un marco constitucional suficientemente
amplio para determinar los criterios definitorios de un ingreso,
y cudles ingresos constituyen la renta gravable, al mismo tiempo
tiene tambien limites, pues no puede tomar decisiones sobre estas
cuestiones que vulneren los principios de equidad,
progresividad, equidad y justicia, ademéas de que debe respetar

%2 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger.
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las restantes previsiones constitucionales”.>® (Subrayado fuera
del texto original)

En esta direccion, en la imposicion directa, y particularmente en el
impuesto sobre la renta, la renta liquida gravable es, sin duda, una
expresion inmediata de la capacidad contributiva de los agentes
econdémicos, asi como del mencionado principio de no
confiscatoriedad.> En tal sentido, para la verificacion de la
equidad y la justicia tributaria es forzoso acudir al principio de
razonabilidad, con miras a determinar si la fijacion de un tributo
se sujeto o no efectivamente a una base reveladora de la capacidad
contributiva de las personas y de su posibilidad real de financiar el
tributo, en los términos del articulo 95-9 del Texto Superior.

Como claramente sefiala la Jurisprudencia Constitucional en
materia fiscal, los impuestos deben responder a “(...) realidades
demostrativas de la capacidad de pago de [los] contribuyente[s]”
y que su valor no se imponga respecto de un patrimonio 0 ingresos
que las personas “no poseen en realidad” >

Por otra parte, si bien es cierto que el Legislador es titular del
principio basico de autonomia legislativa en la consagracion de
deducciones, este poder debe ser ejercido en el marco de la
Constitucion Politica en general y de los principios que
orientan el ordenamiento juridico de la Hacienda Publica y el
sistema tributario en particular.

En suma, para la regulacion y fijacion de los elementos esenciales
de la obligacion tributaria, incluyendo la base gravable, el
Legislador tiene el deber constitucional de respetar los
derechos de las personas y ajustarse a los principios
constitucionales que limitan el poder de imposicién.

(C) La no inclusion del ingrediente constitucional carece de un
principio de razon suficiente. En este caso el Legislador carece
de razoén suficiente para desconocer el deber juridico de establecer
gravamenes en funcion de la capacidad contributiva de los
contribuyentes.

53 Sentencia C-052 de 2016, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

% PLAZAS VEGA, MAURICIO A., Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, 3°
ed., vol. I1, op. cit., pag 398.

5 Corte Constitucional. Sentencia C-052 de 2016, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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En efecto, resulta irrazonable y antitécnica la omisidn, para el caso
de los hidrocarburos, de una regla clara y precisa que sefiale que
el monto que el operador, contratista o asociado, sufraga al Estado
por concepto de regalias, no se hace con cargo a su patrimonio, y
que, por lo tanto, desde el aspecto temporal del hecho generador
de la obligacidn tributaria, este monto no represento para este un
ingreso gravable en algun punto del tiempo.

Como se vio supra, ontoldgicamente, el operador, contratista o
asociado, en la industria de hidrocarburos, solo se hace duefio de
lo que le corresponda al final del proceso productivo, y con cargo
al tanque de fiscalizacion o punto de entrega, una vez sufragada
las regalias por su labor. Fendmeno que tiene una consecuencia
directa en la causacion del hecho generador de la obligacion
tributaria, y que, aunque discrepe de la voluntad real del
Legislador y de la norma positiva acusada, es la realidad que debe
determinar la interpretacion y aplicacion de la norma. Como se
explico, el monto de las regalias no representa, para el operador,
contratista o asociado, un ingreso que efectivamente incremente el
patrimonio neto del deudor tributario, ergo, dicho monto no es,
para este tipo de contribuyentes, un ingreso susceptible de ser
gravado, o, dicho de otra forma, este monto no integra la base
gravable del impuesto sobre la renta para estos.

En este sentido, actualmente la norma no tiene en cuenta, para el
caso de la industria de los hidrocarburos, la capacidad contributiva
del contribuyente. En efecto, la norma no grava en funcion de
los ingresos que efectivamente han incrementado el
patrimonio neto del deudor tributario, sino con base en unos
ingresos que, ontolégicamente, nunca ingresaron al mismo, y
gue, por lo tanto, no integran la base gravable del impuesto
sobre la renta, que no puede ser otra que la riqueza real y
efectiva del contribuyente.

Por otra parte, la norma termina teniendo un efecto
confiscatorio para el deudor tributario, en tanto; (i) aumenta de
manera ficticia la base gravable del impuesto sobre la renta para
estos contribuyentes; (ii) termina pagandose una porcion del
impuesto finalmente a cargo de su patrimonio y no de sus renta
real y efectiva.

Esta restriccidn a los principios y derechos del contribuyente
es irrazonable. Si a partir de la omision de una regla que fije que,
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para el caso de los hidrocarburos, el monto que el contribuyente
sufraga por concepto de regalias no representa un ingreso
gravable, el Estado obtiene alguna utilidad en términos de recaudo,
la misma no esta en una relacién adecuada con los principios
y derechos del contribuyente intervenidos, es decir, si alguna
ventaja obtiene el conglomerado social en términos de la
realizacion de un mayor recaudo tributario, dicha ventaja se
obtiene mediante una restriccidn irrazonable y desproporcionada
de sus derechos.%®

Como se dijo supra: (i) En laimposicién directa, y particularmente
en el impuesto sobre la renta, la renta liquida gravable es, sin duda,
una expresion inmediata de la capacidad contributiva de los
agentes econdémicos, asi como del mencionado principio de no
confiscatoriedad; (ii) para la verificacion de la equidad y la justicia
tributaria es forzoso acudir al principio de razonabilidad, con
miras a determinar si la fijacion de un tributo se sujeté o no
efectivamente a una base reveladora de la capacidad contributiva
de las personas y de su posibilidad real de financiar el tributo, en
los términos del articulo 95-9 del Texto Superior; (iii) los
impuestos deben responder a realidades demostrativas de la
capacidad de pago de los contribuyentes y que su valor no se
imponga respecto de un patrimonio o ingresos que las personas no
poseen en realidad; (iv) el Legislador es titular del principio basico
de autonomia legislativa en la consagracion de deducciones, pero
este poder debe ser ejercido en el marco de la Constitucion Politica
en general y de los principios que orientan el sistema tributario en
particular.

En este sentido, el trato acusado es irrazonable, en tanto: (i) no
tiene en cuenta criterios objetivos para la fijacion de la
obligacion tributaria, por cuanto no consulta los ingresos
reales y efectivos del contribuyente, asi como el incremento
real de su patrimonio neto; (ii) crea una expropiacion de facto,

% Si bien no es objeto de controversia en este escrito la sobretasa que el articulo 10 de la Ley
2277 de 2022, que modifica el articulo 240 del Estatuto Tributario, impone al sector minero-
energético (del 5%, 10% y 15% para la extraccion de petroleo crudo, sujeto a la condicion de que
se supere el precio promedio internacional y se haya obtenido una renta gravable igual o superior
a 50.000 UVT), lo cierto es que este sector, ya sea con fines fiscales o extrafiscales, va ser sobre
el que mayor recaiga la carga fiscal del pais, con un aporte de 69 billones entre impuestos y
regalias. Al respecto, puede verse el trabajo de Fedesarrollo sobre los impactos de esta reforma

tributaria en el sector minero-energético:
https://www.fedesarrollo.org.co/sites/default/files/DocumentosTrabajo/2022-10-

31 memorando reforma tributaria sector minero-energetico.pdf
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en cuanto el impuesto termina pagandose a cargo del
patrimonio del deudor tributario y no de su renta real y
efectiva.

(D)La omision es el resultado de la inobservancia de un deber
especifico impuesto por el Constituyente al Legislador. Debido
a esta omision legislativa, la norma acusada de manera irrazonable
permite que, para el caso de los hidrocarburos, el monto de las
regalias que sufraga el deudor tributario al Estado integre la base
gravable del impuesto sobre la renta y termine pagandose con
cargo a su patrimonio.

En este sentido, como sefala la Jurisprudencia Constitucional, “(S)i
la disposicion legal admite varias interpretaciones, de las cuales
algunas violan la Carta pero otras se adecuan a ella, entonces
corresponde a la Corte proferir una constitucionalidad
condicionada o sentencia interpretativa que establezca cuales
sentidos de la disposicién acusada se mantienen dentro del
ordenamiento  juridico y cuéles no son legitimos
constitucionalmente (...)”.5” (Enfasis fuera del texto original)

3.4. Peticion de fondo

Se solicita respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional declarar la
EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del paragrafo 1° del articulo 19 de
la Ley 2277 de 2022 en el entendido de que, en el caso de la industria de
hidrocarburos, y para efectos de determinar la base gravable del impuesto
sobre la renta, el monto sufragado por concepto de regalias de que habla este
articulo no constituye un ingreso gravable.

V. CUARTA SECCION - CARGO UNICO EN CONTRA DE LOS
ARTICULOS 69y 70 DE LA LEY 2277 DE 2022

La cuarta seccion (1V) de este escrito desarrolla el cargo unico en contra de
los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022, cargo por infraccién a los
principios de consecutividad e identidad flexible.

En este sentido, para justificar la pretension de inexequibilidad de estas
normas, se utilizardn los siguientes elementos: (4.1) los principios de
consecutividad e identidad flexible; (4.2) la formulacién del cargo Unico; y
(4.3) la peticion de fondo.

57 Sentencia C-038 de 2006, M.P. Humberto Sierra Porto.
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4.1. Los principios de consecutividad e identidad flexible

Los principios de consecutividad e identidad flexible tienen especial
incidencia en las democracias constitucionales en cuanto se erigen como
limites formales a la produccion normativa de los parlamentos como érganos
politicos de representacion y deliberacion. Asi mismo, como sefiala la
Jurisprudencia Constitucional, “cobran una importancia notable, debido al
poder de creacion normativa de nivel general que el propio sistema juridico
confiere a los citados Organos. En tanto estandares de naturaleza
procedimental, concurren junto con otras reglas en la formacion de la
voluntad de las camaras legislativas, en orden a garantizar procesos
deliberativos transparentes, imparciales y reflexivos, que aseguran una
legislacion acorde con el principio de representatividad y el respeto a las
minorias "%,

En Colombia, el articulo 157 de la Constitucion Politica sefiala las reglas a
las cuales se debe adaptar el tramite legislativo:

“ARTICULO 157. Ningun proyecto serd ley sin los requisitos
siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de
darle curso en la comision respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente
comision permanente de cada Céamara. El reglamento del
Congreso determinara los casos en los cuales el primer debate se
surtird en sesién conjunta de las comisiones permanentes de
ambas Camaras.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.

4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.”°

Este sendero en el proceso de formacion de la Ley es conocido como
el principio de consecutividad.

De otro lado, el inciso segundo del articulo 160 de la Constitucion matiza
ciertas exigencias del tramite legislativo al consagrar la posibilidad de que
durante el segundo debate de cada Camara se introduzcan a los proyectos de
ley las modificaciones, adiciones y supresiones que el Legislador considere
necesarias, ya sea que este se haya surtido a través de sesion conjunta de las

%8 Corte Constitucional. Sentencia C-084 de 2019, M.P. Diana Fajardo Rivera.
% Gaceta Constitucional No. 116 del 20 de julio de 1991.
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comisiones 0 en la comision constitucional permanente de la camara
correspondiente.

“Durante el segundo debate cada Camara podra introducir al
proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue
necesarias.” %

Esta posibilidad de incorporar cambios a un proyecto de ley en una instancia
posterior al primer debate, ha dado lugar al denominado principio
de identidad flexible.

Ahora bien, sobre estos principios de consecutividad e identidad flexible, y
la tension que se genera por la introduccion de modificaciones, adiciones 0
supresiones durante el tramite legislativo, el Alto Tribunal Constitucional
sefiald lo siguiente:

«“Asi, la exigencia derivada del principio de identidad flexible, de
que el proyecto de ley se conserve sustancialmente a lo largo del
tramite legislativo, implica que las modificaciones que en
ejercicio de los principios de pluralismo y decision mayoritaria
pueden hacerse al proyecto, no sean de tal impacto que terminen
por convertirlo en otro completamente distinto. Se prohibe la
introduccion de temas nuevos, que no guarden relacién con las
materias debatidas en instancias anteriores del tramite o, en
general, conexidad material con el proyecto, con lo debatido y
aprobado en las comisiones. De otro modo, se ha sefialado que los
principios de consecutividad y de identidad flexible se predican de
los proyectos de ley o de su articulado considerado en conjunto,
no de los distintos articulos analizados de manera aislada.

El principio de consecutividad implica una obligacion con varias
modalidades. Comporta para las comisiones y las plenarias de las
camaras legislativas el deber de estudiar y debatir todos los temas
que hayan sido puestos a su consideracion. Se trata de una
competencia y un deber constitucional no susceptible de ser
trasladado a otro 6rgano del Estado ni al que tampoco pueden
renunciar. Por lo tanto, la totalidad del articulado propuesto en
la ponencia presentada debe ser discutido y votado por la
comision constitucional permanente o por la plenaria, segin sea
el caso. En el mismo sentido, las proposiciones que se planteen en
el curso del debate deben ser objeto de discusion y votacion, salvo

60 Gaceta Constitucional No. 116 del 20 de julio de 1991.
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que el autor de la propuesta decida retirarla antes de ser sometida
a votacion o a modificaciones (Art. 111 de la Ley 52 de 1992).

La jurisprudencia de este Tribunal ha puntualizado que el
principio de consecutividad se aplica a las proposiciones
modificatorias, aditivas o supresivas que se presenten en el curso
de las discusiones en las distintas instancias legislativas, “ya que
éstas también deben ser consideradas, debatidas y votadas, a
menos que, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 111 de
la Ley 5% de 1992, su autor o gestor tome la firme decision de
retirarlas con anterioridad al tramite de la votacion o de su
respectiva modificacion”. Ademas, las comisiones y las plenarias
no pueden, como se ha dicho, renunciar a su competencia y
posponer la discusion que debe llevarse a cabo en una precisa
etapa del proceso legislativo, a un debate posterior ni si quiera
por razones de apremio o complejidad, ante la proximidad de la
expiracion del tiempo correspondiente ”.»°!

De otro lado, en la Sentencia C-084 de 2019, a propésito de la
inexequibilidad de la contribucion especial para laudos arbitrales de
contenido economico, esta Alta Corte recapitulé la linea jurisprudencial de
estos principios de consecutividad e identidad flexible, particularmente la
jurisprudencia que precisa su aplicacion en materia tributaria. Por su
importancia se transcribiran in extenso.

Dijo la Corte:

«Conforme a lo anterior, la jurisprudencia ha precisado que son
obligaciones de las células legislativas, en virtud del principio de
consecutividad (i) estudiar y debatir todos los temas propuestos
ante ellas durante el tramite legislativo, (ii) no omitir el ejercicio
de sus competencias delegando el estudio y aprobacion de un texto
a otra instancia legislativa para que alli se surta el debate,
y (iii) debatir y aprobar o improbar el articulado propuesto para
primer o segundo debate, asi como las proposiciones que lo
modifiqguen o adicionen. En general, si una irregularidad
asociada a estas obligaciones ha tenido lugar, se considera que el
Legislador ha incurrido en un vicio de procedimiento por elusion.
Esta clase de vicio puede tener dos modalidades, una de caracter
formal y otra de naturaleza material.

61 Corte Constitucional. Sentencia C-084 de 2019, M.P. Diana Fajardo Rivera.
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La elusidn se dice formal cuando alguna de las células legislativas
omite el debate o la votacidén de la iniciativa legislativa o se
trasladan estas etapas del trdmite a un momento posterior. A su
vez, la elusion material ocurre en todos aquellos supuestos en los
cuales, pese a que se surte formalmente el debate y la votacion del
proyecto de ley, las comisiones constitucionales permanentes o las
plenarias incumplen realmente su deber de manifestar su voluntad
politica en el sentido de aprobar o negar una iniciativa.

Ahora bien, si el alcance del principio de consecutividad se
entiende a partir de una interpretacion textual del articulo 157 de
la C.P., todas y cada una de las disposiciones de un proyecto de
ley deben haber sido discutidas a nivel de comisiones y plenarias
de las camaras. En otros terminos, el articulado del proyecto de
ley finalmente sancionado tendria que haber sido debatido de
forma sucesiva en tales células legislativas y, por ende, los textos
aprobados en primer debate deberian ser rigidamente los mismos
votados en el ultimo y convertidos en Ley de la Republica. Esta
interpretacion, sin embargo, no solo resultaria extrafia a un
escenario politico deliberativo sino que seria contraria a la
referida posibilidad de introducir modificaciones al proyecto
durante el segundo debate, posibilidad expresamente prevista en
el articulo 160 de la C.P.

En estas condiciones, la aparente tension anterior ha sido resuelta
mediante una interpretacion armoénica de los articulos 157 y 160
de la C.P., a partir del concepto de identidad flexible. La Corte ha
considerado, en sustancia, la necesidad de una mirada a la
consecutividad, desde la perspectiva que admite la posibilidad de
incorporar cambios a los proyectos de ley en el curso del tramite
legislativo, lo cual se resuelve en la obligacion, no de que las
especificas normas sean sometidas a los cuatro debates
(tratandose de leyes), sino de que la
misma materia, tema o asunto sea sujeta a los diferentes debates
previstos en la Constitucion. Esto se explica bien con la nocién de
identidad flexible empleada en la jurisprudencia constitucional,
pues desde este punto de vista, lo que se exige es que las normas
aprobadas en segundo debate tengan una conexion o identidad
aproximada con aquellas votadas en el primero, dada su
pertenencia comun a una(s) misma materia(s) objeto de
regulacion.
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Asi, la exigencia derivada del principio de identidad flexible, de
que el proyecto de ley se conserve sustancialmente a lo largo del
tramite legislativo, implica que las modificaciones que en
ejercicio de los principios de pluralismo y decision mayoritaria
pueden hacerse al proyecto, no sean de tal impacto que terminen
por convertirlo en otro completamente distinto. Se prohibe la
introduccion de temas nuevos, que no guarden relacién con las
materias debatidas en instancias anteriores del tramite o, en
general, conexidad material con el proyecto, con lo debatido y
aprobado en las comisiones. De otro modo, se ha sefialado que los
principios de consecutividad y de identidad flexible se predican de
los proyectos de ley o de su articulado considerado en conjunto,
no de los distintos articulos analizados de manera aislada.

Ahora bien, un problema relevante, frente al cual en el presente
proceso se ha generado el principal desacuerdo, tiene que ver con
los supuestos en los cuales una norma introducida en segundo
debate, guarda alguna relacion con una de las materias sobre las
cuales se han discutido y votado iniciativas en primer debate. No
se trata de una relacion general con el Proyecto de Ley, a lo cual
reconduciria el principio de unidad de materia, sino de casos en
que pueden identificarse ciertos aspectos comunes entre la norma
introducida y los temas alrededor de los cuales fueron discutidas
y votadas normas en primer debate. La pregunta que plantean
estos eventos es si tales coincidencias o, en otras palabras,
cualquier cercania tematica entre la proposicién nueva y lo
debatido y votado por las comisiones es suficiente para entender
satisfechos los principios de consecutividad e identidad flexible.

A la luz de la jurisprudencia constitucional, la respuesta a lo
anterior ha consistido en que se desconocen los referidos
principios si, no obstante, la norma novedosa tiene proximidad
tematica con los asuntos discutidos y votados en primer debate,
implica en lo fundamental una
materia autonoma e independiente de aquellos. EI precepto
incorporado en plenarias no es totalmente extrafio a los temas del
proyecto de ley conocidos en primer debate. Sin embargo, por sus
caracteristicas, en realidad plantea un objeto material de
regulacion sustancialmente distinto, de tal manera que “su
tematica le brinda cierta autonomia hasta el punto que podria
plasmarse en un proyecto independiente”.
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En consecuencia, la Corte ha considerado que pese a que los
temas alrededor de los cuales han girado las iniciativas en primer
debate han sido debidamente discutidos y votados, respecto de la
norma novedosa se produce una elusion material del debate,
porque sobre la materia que ella implica las comisiones
constitucionales permanentes o las plenarias no han cumplido el
deber de manifestar su voluntad politica en el sentido de
aprobarla o negarla. Este criterio puede apreciarse en varios
pronunciamientos, particularmente en materia tributaria.

En la Sentencia C-1113 de 2003, la Sala Plena estudié una
demanda contra el articulo 112 de la Ley 788 de 2002, mediante
la cual se expidieron normas en materia tributaria y penal del
orden nacional y territorial. La disposicion impugnada establecia
la Cuenta Unica Notarial, con el fin de realizar el recaudo de los
derechos que por todo concepto recibieran o recaudaran los
notarios del pais, en desarrollo de las funciones asignadas por las
leyes y reglamentos que regulan el servicio notarial y de registro
de instrumentos puablicos. Segun el demandante, la norma no
figuraba “en el proyecto inicialmente presentado al Congreso, ni
en la publicacion previa al debate en la comision respectiva, ni en
los primeros y segundos debates”.

La Corte encontr6 que el precepto no habia sido discutido durante
los primeros tres debates, sino solamente en el cuarto, en plenaria
de la Camara de Representantes, y luego habia resultado
aprobado en el informe de conciliacion por las plenarias de la
Camara de Representantes y del Senado de la Republica. Advirtié
que la norma estaba relacionada con la materia tributaria de la
Ley, por cuanto regulaba un procedimiento a cargo de los
notarios en relacion con la forma como deben depositarse los
ingresos que por todo concepto reciban, que surge, en razon de la
funcion de responsable del recaudo de impuestos y aportes. Sin
embargo, sostuvo la Sala que la Cuenta Unica Notarial era un
tema especifico, autbnomo y separable de los otros temas del
proyecto de ley que concluyo con la expedicion de la Ley 788 de
2002, por lo cual debié ser objeto de debate tanto por las
comisiones constitucionales permanente como por las plenarias
de ambas camaras. Como asi no ocurrio, la Sala determind que se
habian vulnerado los principios de consecutividad e identidad
flexible y declard inexequible la norma demandada.
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En la Sentencia C-312 de 2004, la Corte analiz6 la
constitucionalidad de varios apartados del articulo 44 de la Ley
795 de 2003, mediante la cual se introdujeron algunas
modificaciones al Estatuto Organico del Sistema Financiero. El
articulo parcialmente atacado regulabalas facultades del
Gobierno nacional para sefialar las condiciones generales y
uniformes de las pdlizas del seguro obligatorio de accidentes de
transito -SOAT-, las tarifas maximas que pueden cobrarse y el
valor de la contribucion parafiscal al Fondo de Solidaridad y
Garantia. Segun la demanda, especificamente respecto de esta
contribucién, se habian desconocido los principios de
consecutividad e identidad flexible.

El actor sostenia que en el texto originalmente presentado por el
Gobierno no se hacia referencia a dicha contribucion, tampoco
fue incluida en la ponencia para primer debate ni objeto de
discusion y votacion en las comisiones. Asi mismo, indicaba que
los paragrafos relativos al tributo habian sido parte de una
proposicién aditiva presentada en la plenaria del Senado, donde
fueron aprobados, pero sefialaba que no habian sido objeto de
debate ni de votacion en la plenaria de la Camara de
Representantes. Ademas, segun el demandante, la disposicion
cuestionada establecia un gravamen de caracter parafiscal, con
destino a la financiacion de uno de los subsistemas de seguridad
social, “cuya unica relacion con el seguro comentado [SOAT], es
que la prima del mismo se utiliz6 como base para la determinacion
del tributo”.

Al analizar el cargo, la Corte advirtié que el texto inicial del
articulo controvertido, en general se ocupaba de ordenar al
Gobierno la fijacion de las condiciones generales de las pdlizas
del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito y las tarifas
maximas que podian cobrarse por ese concepto. En este sentido,
indicé que el texto final del articulo acusado, en cuanto incluyo la
contribucion al Fondo de Solidaridad y Garantia y la manera de
calcularla en el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito, era
una materia que “por si misma tiene autonomia y relevancia
juridica que no hacen indispensable su inclusion en las clausulas
que de suyo ha de contener el contrato de seguro que se recoge en
la poliza correspondiente. Tanto es asi, que esta puede subsistir,
sin la inclusion de tal contribucion y la manera de calcularla. Es
decir, estas Ultimas no pertenecen ni a la esencia ni a la naturaleza
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del contrato de seguro. El establecimiento de esa contribucion
podria ser objeto de una norma separada y autonoma”.

De la misma manera, la Sala considero que la exoneracion de la
contribucién a cualquier institucion o fondo de las primas del
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito a la que se referia
el paragrafo 1°, era una excepcion a la inclusion en las tarifas del
valor de la contribucién al Fondo de Solidaridad y Garantia 'y a
la manera de calcularla, por lo cual, resultaba afectada por el
mismo vicio. Subrayd que tal excepcion introducida en el
paragrafo no podria tener existencia si lo que se agrego a su texto
por el Senado de la Republica no se hubiere incluido en la norma
aludida. De esta manera, concluyo que los contenidos normativos
introducidos sin haberse discutido ni votado por la Comision
Tercera de la Camara de Representantes, por la Plenaria de esa
Corporacion y la Comisién Tercera del Senado, habian
desconocido los principios de consecutividad e identidad flexible
y, como consecuencia, dispuso declararlos inexequibles.

En el mismo afio, en la Sentencia C-370 de 2004, la Corte resolvio
una demanda, entre otros, contra el articulo 3 de la Ley 818 de
2003, mediante la cual se dictaron diversas normas tributarias,
particularmente en materia del IVA y del impuesto a la renta. El
demandante consideraba que dichas disposiciones no habian
sido “planteadas de forma directa o indirecta, en los proyectos de
Ley publicados por el Congreso, ni para los primeros debates ni
para las plenarias: «simplemente aparecieron en el texto final del
texto de la Ley aprobada por el Legislativoy ™.

La Sala Plena encontré que la regla censurada habia sido objeto
de una proposicion supresiva en el debate surtido ante la
Comision Tercera de la Camara de Representantes, la cual
aprob6 efectivamente su eliminacién, y que posteriormente,
resulté introducida en la Plenaria de la misma Camara. A
continuacion, advirtio que se referia a una exencién sobre la renta
liquida gravable generada por el aprovechamiento de nuevos
cultivos de tardio rendimiento en ciertos productos. Por esta
razon, consideré que se trataba de un tema autbnomo de
“contenido juridico propio”, por lo que al haber sido aprobada
su eliminacion por la Comisién de la Camara, su contenido
teméatico no habia sido debatido ni aprobado en dicha célula
legislativa y, por consiguiente, habia tenido lugar una elusion
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material del debate. Como resultado, procedié a declarar su
inexequibilidad.

Con posterioridad, en la Sentencia C-726 de 2015, la Corte
analiz6 una demanda contra los articulos 69y 70 de la Ley 1739
de 2014, mediante la cual se introdujeron varias modificaciones
al Estatuto Tributario, en especial destinadas a crear mecanismos
de lucha contra la evasion fiscal. Las disposiciones impugnadas
establecian la contribucion parafiscal a combustible y sus
elementos estructurales. A juicio del actor, tales preceptos habian
sido aprobados con desconocimiento de los principios de
consecutividad e identidad flexible debido a que no formaron
parte del texto radicado por el Gobierno, ni estaban incluidos en
la ponencia para primer debate de las comisiones conjuntas, sino
que fueron incorporadas como articulos nuevos en segundo
debate. La Corte considerd que le asistia razén al actor.

Indicé que las normas censuradas habian sido introducidas en la
Plenaria del Senado, pero que no se habian discutido en primer
debate de las comisiones conjuntas constitucionales permanentes
de Camaray de Senado. De otra parte, planteo que la Ley buscaba
modificar rentas existentes y crear nuevos tributos para controlar
la evasion fiscal y para la generacion de ingresos suficientes para
el sostenimiento de gastos publicos. Por el contrario, indico que
el tema principal del tributo acusado era financiar el Fondo de
Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC), para
atenuar las fluctuaciones en los precios de los mismos.

En el mismo sentido, sefialé que el impuesto nacional a la
gasolina, sobre cuya modificacion de sus elementos estructurales
se habia deliberado y votado en primer debate, constituia un
tributo autonomo vy distinto de la exaccion demandada, de modo
que “las modificaciones al impuesto nacional a la gasolina de
ninguna manera justificaban la creacion de un tributo nuevo y
completamente diferente como es la contribucion parafiscal
impugnada”. Por ultimo, también considero que si bien la
exposicion de motivos del proyecto de ley daba cuenta de la
disminucion en las rentas derivadas del petréleo debido a la baja
de los precios internacionales, tal argumento justificaba la
consecucion de ingresos presupuestales adicionales, pero no la
contribucién acusada, pues en ningun momento se habia hecho
referencia a la necesidad de su creacion.
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Asi, en el presente caso, si bien es cierto, desde el punto de vista
del sector econdmico regulado y de las condiciones y el contexto
que motivaron la reforma, la detraccion controvertida podia
mantener cierta relacion con las materias discutidas y votadas en
primer debate, la Sala considerd que se trataba de un tema nuevo
0, en otros términos, separable de aquellos. La Sentencia realizo
un analisis orientado a mostrar que la norma, pese a la eventual
proximidad con los temas del proyecto en el ambito fiscal
sefialada por algunos intervinientes, en realidad planteaba un
objeto material de regulacién sustancialmente distinto. Como
consecuencia, concluyo6 que se habian desconocido los principios
de consecutividad e identidad flexible y declard inexequible las
normas demandadas.

En este orden de ideas, particularmente en materia tributaria, la
jurisprudencia constitucional ha mostrado que no obstante existir
alguna relacion, si la modificacion introducida en segundo debate
al proyecto de ley implica en realidad una materia autonoma,
independiente o separable respecto de los temas discutidos en
primer debate, hasta el punto que podria plasmarse en un
proyecto independiente, en realidad se ha eludido materialmente
la deliberacion. Cuando una disposicion novedosa comporta un
tema nuevo, segun la Corte, debe haberse debatido y votado en su
especifico contenido. De no haber sido asi, se desconocen los
principios de consecutividad e identidad flexible.

De esta forma, en el marco del debate parlamentario, la maxima
de la representacién politica supone un conjunto de reglas
procedimentales. Las reglas procedimentales son condiciones
esenciales en la formacion libre de la voluntad de las cAmaras
legislativas y constituyen una garantia del debate y de
procesos deliberativos transparentes, imparciales y reflexivos. De
ahi que en el ambito tributario, en el cual se maximizan las
exigencias del principio democratico, los principios de
consecutividad e identidad flexible permitan la introduccion, en
segundo de debate, adiciones y supresiones a los proyectos de Ley,
solo si tales modificaciones no comportan una materia de
regulacion separable, autbnoma o independiente.

Recapitulando lo indicado en esta seccidn, la armonizacion de los
principios de consecutividad e identidad flexible, en materia
tributaria, (i) implican que los temas, asuntos 0 materias de un
proyecto de ley sean aprobados en los cuatro debates previstos en
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el articulo 157 de al C.P. o, en casos extraordinarios, en la sesion
conjunta de las comisiones permanentes de cada Camara y las
sesiones plenarias de ambas células legislativas. (ii) En
consecuencia, las modificaciones incluidas en segundo debate a
los proyectos de ley deben guardar una relacién sustantiva con
las materias debatidas vy aprobadas en primer
debate. (iii) Correlativamente, si pese a existir alguna relacion, la
nueva norma comporta una materia autonoma, independiente o
separable respecto de los temas discutidos en primer debate, hasta
el punto que podria plasmarse en un proyecto independiente, en
realidad se ha eludido la deliberacion y la manifestacion de la
voluntad politica sobre la iniciativa. (iv) En estos casos, la regla
nueva exige una especifica deliberacion y votacion sobre su
contenido, de modo que si no se lleva a cabo, se vulneran los
principios de consecutividad e identidad flexible.»®2

Dicho lo anterior, se continuara con la formulacién del cargo Unico en contra
de los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022.

4.2. Formulacion del cargo unico en contra de los articulos 69 y 70 de
la Ley 2277 de 2022

Los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022 vulneran los articulos 157 y
160 de la Constitucion Politica de Colombia.

Estos articulos, que modifican los delitos contra la Hacienda Publica en
Colombia, vulneran los principios de consecutividad e identidad flexible, en
tanto: (i) Fueron introducidos como nuevos articulos en los informes de
ponencia para los debates de las plenarias de la Camara de Representantes y
el Senado de la Republica, sin que se hubiera contemplado en el proyecto de
ley ni en la ponencia para primer debate, asi como tampoco en las sesiones
conjuntas de las comisiones econdmicas correspondientes; (ii) constituyen
una modificacion al Cédigo Penal, Ley 599 de 2000%, que no guarda
una relacion tematica clara, especifica, estrecha, necesaria y evidente, con
los temas del Proyecto de Ley, que en lo sustancial era una regulacion sobre
impuestos y no sobre materias que inciden en el derecho fundamental a la
libertad personal®, como son las penales propiamente.

82 Corte Constitucional. Sentencia C-084 de 2019, M.P. Diana Fajardo Rivera.

83 Diario Oficial No. 44.097 del 24 de julio de 2000.

6 La Jurisprudencia Constitucional ha definido el derecho fundamental de libertad personal
“como la ausencia de aprehension, retencion, captura, detencion o cualquier otra forma de
limitacion de la autonomia de la persona. En ese sentido, se trata de un presupuesto para el
ejercicio de las demas libertades y derechos, pues la detencion supone la restriccion de las otras
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En efecto, estos articulos no fueron objeto de deliberacion y votacion en
primer debate y tampoco guardan relacion con los temas discutidos y votados
en esa instancia legislativa, los cuales béasicamente se refieren a la
sostenibilidad fiscal y a la consecucion de recursos para financiar el gasto
publico a partir de la modificacion del régimen tributario vigente. La
modificacion de los delitos y sus penas, incluidos los que tienen como bien
juridico tutelado la Hacienda Publica®, comportan una materia auténoma,
independiente y separable respecto de los temas discutidos en primer debate,
en tanto esta comporta una clara incidencia en derechos fundamentales como
la libertad de circulacion de las personas (C. Pol., art. 24), hasta el punto que
bien podria plasmarse en un proyecto independiente.

Lo anterior se desprende del texto radicado como proyecto de Ley por el
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico®, de los informes de ponencia para
primer debate®’, de las sesiones conjuntas de las comisiones econémicas de
senado y camara®® y del texto aprobado en primer debate®, donde no existe
evidencia constatable de que estos articulos hayan sido sometidos, en dicha
instancia legislativa, a debate y votacién, como lo prescribe el articulo 157
de la Constitucion.

Como dijo la Corte, a proposito de la jurisprudencia de este Tribunal
Constitucional y la sujecion de la actividad del Legislador a los marcos
constitucionales, “(e)l principio de consecutividad implica que las
comisiones y las plenarias de las camaras legislativas tienen el deber de
debatir y expresar su voluntad politica sobre todos los temas puestos a su
consideracion. De esta forma, los articulos contenidos en la ponencia
presentada, asi como las proposiciones que surjan han de ser sometidos a

prerrogativas de las cuales la persona es titular”. Corte Constitucional. Sentencia C-276 de 2019,
M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

% Sobre estos delitos tributarios y la Hacienda Publica como bien juridico tutelado, la Doctrina
Penal sefiala que “(...) se busca proteger el debido y buen recaudo de las obligaciones de cardcter
fiscal, en este caso concreto el recaudo del impuesto a la renta y complementarios. El bien
juridico segiin MUNOZ CONDE, tesis a la cual adherimos, corresponde a la proteccion en dos
sentidos: el relativo a que la carga tributaria se haga de acuerdo con los modos y formas fijados
por la ley, y en tratdndose del delito de defraudacion tributaria, la lesion a la correcta
recaudacion de los tributos”. CASTRO CUENCA, CARLOS G. Coordinador, Autores Varios,
Manual de Derecho Penal Tomo I, Bogota, Edit,. Temis, 2019. Pag. 300.
%8https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC
CLUSTER-200757
%7http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/202
2/gaceta_1200.pdf

%8 https://www.youtube.com/watch?v=vt03cNWOndw&t=2361s

69 https://www.camara.gov.co/sites/default/files/2021-
09/TEXTO%20APROBADO%20EN%20PRIMER%20DEBATE.pdf
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deliberacion y votacidn, salvo que el autor de la iniciativa decida retirarla
antes de ser estudiada"’.

En este sentido, la introduccidn de estas modificaciones a la legislacion penal
es sorpresiva y vulnera los principios de consecutividad e identidad flexible
en tanto no guarda un vinculo sustantivo con las materias debatidas y votadas
en las comisiones econdmicas conjuntas de Senado y Camara.

4.3. Peticion de fondo

Se solicita respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional declarar
INEXEQUIBLES los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022.

V. QUINTA SECCION - CARGOS EN CONTRA DE LOS
ARTICULOS 89, 93 (PARCIAL) Y 96 (PARCIAL) DE LA LEY
2277 DE 2022

La quinta seccion (V) de este escrito desarrolla los cargos en contra de los
articulos 89, 93 (parcial) y 96 (parcial) de la Ley 2277 de 2022, cargos por
infraccion al principio de unidad de materia.

En este sentido, para justificar la inconstitucionalidad de estas normas, se
utilizaran los siguientes elementos: (5.1) el principio de unidad de materia;
(5.2) la formulacién de los cargos; y (5.3) la peticion de fondo.

5.1. El principio de unidad de materia en la Constitucion Politica

Conforme el articulo 158 de la Constitucion Politica “todo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones
0 modificaciones que no se relacionen con ella”. A su vez, el articulo 169
del mismo ordenamiento superior sefiala que “(e)! titulo de las leyes debera
corresponder precisamente a su contenido”.’*

Segun este ordenamiento superior, el cual busca racionalizar el proceso
legislativo, el principio de unidad de materia exige que las disposiciones
que integran todo proyecto de Ley deben guardar coherencia tematica y
sistematica con su nucleo tematico, el cual (la mayoria de las veces) se
deduce del titulo de la misma.

La Honorable Corte Constitucional lo describe de la siguiente manera:

"0 Corte Constitucional. Sentencia C-084 de 2019, M.P. Diana Fajardo Rivera.
™ Supra 1.2.
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«En diversas oportunidades la Corte ha explicado el alcance del
articulo 158 superior, conforme al cual “@odo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella”,
asi como el propdésito del articulo 163 ibidem, segun el cual “(e)l
titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su
contenido”. Al respecto ha dicho que estas exigencias
constitucionales tienen el objeto de racionalizar y tecnificar el
proceso normativo, tanto en el momento de discusion de los
proyectos en el Congreso, como respecto del producto final, es
decir de la ley que finalmente llega a ser aprobada. Lo anterior
por razones de seguridad juridica, que imponen “darle un eje
central a los diferentes debates que la iniciativa suscita en el
organo legislativo”, y porque luego de expedida la ley, Su
cumplimiento reclama un minimo de coherencia interna, que
permita a los destinatarios identificarse como tales y conocer las
obligaciones que de ella se derivan ”.» "> (Enfasis fuera del texto
original)

En el mismo sentido, en reciente jurisprudencia esta Alta Corte sefiald que
este principio:

“incorpora un instrumento de racionalizacion y tecnificacion de
la actividad legislativa, que se concreta en la pretension de que
los articulos que conforman la ley estén directamente
relacionados con el tema general que les concede cohesion; con
el objeto de garantizar que repercuta en la seguridad juridica y
en la mejor y adecuada eficacia de las normas, al evitar su
dispersion.”’"

De otro lado, si bien la H. Corte Constitucional ha precisado que la
interpretacion del principio de unidad de materia no puede rebasar su
finalidad y terminar por anular el principio democratico como valor
fundante del Estado Colombiano, esta Alta Corte ha explicado que las
anteriores exigencias constitucionales “obedecen a la necesidad de hacer
efectivo el principio de seguridad juridica, que impone ‘darle un eje
central a los diferentes debates que la iniciativa suscita en el érgano
legislativo’, y porque luego de expedida la ley, se requiere que los

2 Corte Constitucional. Sentencia C-1067 de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. La Corte
reitera la Sentencia C-025 de 2003, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
73 Corte Constitucional. Sentencia C-153 de 2022. M.P. Diana Fajardo Rivera.
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destinatarios tengan un minimo de certeza sobre la coherencia interna de
las obligaciones que de ella se derivan ”.”* (Enfasis fuera del texto original)

En la misma direccién, este Alto Tribunal en Sentencia C-714 de 2008 al
resaltar la importancia practica de este principio de unidad de materia.

Dijo la Corte en aquella ocasion:

“La importancia de este principio radica en que a través de su
aplicacion se busca evitar que los legisladores, y también los
ciudadanos, sean sorprendidos con la aprobacion subrepticia de
normas que nada tienen que ver con la(s) materia(s) que
constituye(n) el eje tematico de la ley aprobada, y que por ese mismo
motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate
democratico al interior de las camaras legislativas. La debida
observancia de este principio contribuye a la coherencia interna de
las normas y facilita su cumplimiento y aplicacion al evitar, o al
menos reducir, las dificultades y discusiones interpretativas que en
el futuro pudieran surgir como consecuencia de la existencia de
disposiciones no relacionadas con la materia principal a la que la
ley se refiere ”.7® (Enfasis fuera del texto original)

Por otra parte, esta Alta Corte en Sentencia C-1067 de 2008 se refirio a la
inexequibilidad de normas que nada tienen que ver con la materia que
constituye la Ley aprobada.

Dijo lo siguiente:

“Solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una
ley respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea
posible establecer una relacion de conexidad causal, teleoldgica,
teméatica o sistemdtica con la materia dominante de la misma,
deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el
proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la
ley.”'®

Finalmente, sobre estos presupuestos de conexidad entre el tema de la Ley y
su articulado, la H. Corte Constitucional los ha expuesto de manera analitica
en su jurisprudencia:

" Corte Constitucional. Sentencia C-438 de 2019, M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
5 Corte Constitucional. Sentencia C-714 de 2008, MP. Nilson Pinilla Pinilla.
76 Corte Constitucional. Sentencia C-1067 de 2008, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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«En relacién con la (i) conexidad tematica, explico que la misma
puede definirse “como la vinculacion objetiva y razonable entre
la materia o el asunto general sobre el que versa una ley y la
materia o el asunto sobre el que versa concretamente una
disposicion suya en particular”. Como ya se menciono, la Corte
ha dispuesto que la conexidad tematica, analizada desde la
perspectiva de la ley en general, “no significa simplicidad
tematica, por lo que una ley bien puede referirse a varios asuntos,
siempre y cuando entre los mismos exista una relacion objetiva y
razonable”. En cuanto a la (ii) Conexidad causal, manifestd que
ésta se refiere a la identidad que debe existir entre una ley y cada
una de sus disposiciones, en cuanto a los motivos que dieron lugar
a su expedicion. Concretamente, la conexidad causal “hace
relacion a que las razones de la expedicion de la ley sean las
mismas que dan lugar a la consagracién de cada uno de sus
articulos en particular, dentro del contexto de la posible
complejidad tematica de la ley”. Por su parte, frente a
la (iii) conexidad teleoldgica, dijo igualmente que ella también
tiene que ver con “la identidad de objetivos perseguidos por la ley
vista en su conjunto general, y cada una de sus disposiciones en
particular”. Esto significa que en virtud de la conexidad
teleologica, “la ley como unidad y cada una de sus disposiciones
en particular deben dirigirse a alcanzar un mismo designio o
designios, nuevamente dentro del contexto de la posible
complejidad tematica de la ley”. Finalmente, respecto de
la (iv) Conexidad sistematica, la misma fue entendida “como la
relacion existente entre todas y cada una de las disposiciones de
una ley, que hace que ellas constituyan un cuerpo ordenado que
responde a una racionalidad interna”»’" (énfasis del texto
original)

Precisados estos aspectos del principio de unidad de materia, se continuara
con la formulacion de los cargos en contra de los articulos 89, 93 (parcial) y

96 (parcial) de la Ley 2277 de 2022.

5.2. Formulacion de los cargos

5.2.1. Cargo unico en contra del articulo 89 de la Ley 2277 de 2022

El articulo 89 de la Ley 2277 de 2022 vulnera los articulos 158 y 169 de la
Constitucion Politica de Colombia. Esta norma no guarda una relacion de

7 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la materia
dominante en la Ley 2277 de 2022.

Este articulo regula el Ingreso Base de Cotizacion (IBC) de los
Independientes al Sistema de Seguridad Social Integral. Para el efecto, sefiala
esta norma que los independientes por cuenta propia y los trabajadores
independientes con contratos diferentes a prestacion de servicios personales
(de ahora en adelante los independientes) con ingresos netos mensuales
iguales o superiores a un (1) salario minimo legal mensual vigente
(SMLMV) efectuaran su cotizacion mes vencido, sobre una base minima de
cotizacion del 40% del valor mensual de los ingresos causados para quienes
estan obligados a llevar contabilidad, o los efectivamente percibidos para los
que no tienen dicha obligacion, sin incluir el valor del impuesto sobre las
ventas - IVA.

Por otra parte, la norma regula el método para calcular la base de cotizacién
para no obligados a llevar contabilidad, asi como un esquema de
presunciones en cabeza de la UGPP para efectos de los procesos de
fiscalizacion en curso ante esta entidad, estén o llegaren a estar en tramite de
resolver a través de revocacion directa y no dispongan de una situacién
juridica consolidada por pago.

En este sentido:

I. Lanorma acusada no guarda conexidad tematica con la materia
que pretende regular la Ley 2277 de 2022. No existe una
vinculacion objetiva y razonable entre el articulo 89 acusado y la
materia o0 el asunto general que pretende regular la Ley 2277, que,
segln su exposicion de motivos, no es otro que la creacion,
modificacion y derogacion de normas de naturaleza
tributaria.

En efecto, la materia este articulo 89 es la Seguridad Social y la
fiscalizacion de obligaciones relacionadas con esta. Como se
desprende de su mismo texto, el articulo regula la forma técnica
como se calcula el Ingreso Base de Cotizacion (IBC) de los
Independientes al Sistema de Seguridad Social Integral, para
obligados y no obligados a llevar contabilidad, asi como un esquema
de presunciones en cabeza de la UGPP para efectos de los procesos de
fiscalizacion en curso ante esta entidad.

En este sentido, el tema de la norma acusada nada tiene que ver con la
materia tributaria.
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1i. No existe conexidad causal entre la norma acusada y los motivos
gue dieron lugar a la expedicion de la Ley 2277. La norma acusada
no forma parte del motivo que dio lugar a su expedicién, el cual, segun
su exposicion, es “(...) avanzar fundamentalmente en dos
dimensiones. Primero, en disminuir las exenciones inequitativas de
las que gozan las personas naturales de mas altos ingresos y algunas
empresas, asi como cerrar caminos para la evasion y la elusién
tributaria. Segundo, en lograr la consecucidn suficiente de recursos
para financiar el fortalecimiento del sistema de proteccién social. Lo
anterior se alcanza a través de ajustes al sistema tributario, que
permiten avanzar en materia de progresividad, equidad, justicia,
simplicidad y eficiencia”. " (Enfasis fuera del texto original)

En efecto, la Ley 2277 no surge de la necesidad de regular aspectos
puntuales del Sistema de la Seguridad Social, como es el IBC, sino
por la necesidad disminuir inequidades y ser medio para el gasto
publico social.

iii.  No se encuentra conexidad teleoldgica entre la norma acusada y
la Ley 2277 de 2022. En téerminos de la mencionada exposicion de
motivos de esta Ley 2277 de 2022, esta busca “contribuir a reducir
la deuda social histérica que tiene el Estado colombiano con sus
habitantes. Erradicar el hambre, reducir la pobreza y Ila
desigualdad, disminuir los tratamientos tributarios que por décadas
han privilegiado a una minoria y la necesidad de mantener la
estabilidad fiscal motivan en esencia este Proyecto de Ley”.”

(Enfasis fuera del texto original)

Pues bien, el articulo acusado no es medio, ni conduce remotamente,
a la realizacion de estos fines. En efecto, la forma como unos
trabajadores independientes cotizan al Sistema de Seguridad
Social Integral, asi como el establecimiento de esquemas de
presunciones en cabeza de la UGPP para la fiscalizacion de
obligaciones, no tiene absolutamente nada que ver con la
maximizacion de los postulados de justicia tributaria, equidad o
eficiencia en el recaudo tributario. Tampoco como medio para
conjurar la inestabilidad fiscal.

8https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC
CLUSTER-200757
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC
CLUSTER-200757
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iv. No existe Conexidad sistematica entre la norma acusaday el resto
del articulado de la Ley 2277 como un todo integrado. No hay
relacion existente entre el articulo 89 acusado y cada una de las demaés
disposiciones que componen la Ley 2277 de 2022. En efecto, esta y
aquellas no constituyen un cuerpo ordenado que responde a una
racionalidad interna. La norma acusada y el resto de las normas que
integran esta Ley 2277 son medios que responden a temas, motivos y
fines distintos. Més aln, si esta norma no existiese dentro de Ley 2277,
el resto del articulado no veria afectada su coherencia interna o su
ambito de aplicacion.

En suma, el articulo 89 de la Ley 2277 de 2022 viola el principio de unidad
de materia. Lo anterior, en razon de que; (i) el titulo de la Ley no corresponde
con el contenido de este articulo; y (ii) este no guarda una relacion de
conexidad causal, teleolégica, tematica o sistematica con la materia
dominante en la Ley 2277 de 2022; (iii) contribuye al caos que produce la
dispersion del ordenamiento juridico.

5.2.2. Cargo unico en contra del paragrafo 1° del articulo 93 de la Ley
2277 de 2022

El paragrafo 1° del articulo 93 de la Ley 2277 de 2022 vulnera los articulos
158y 169 de la Constitucion Politica de Colombia. Esta norma no guarda
una relacion de conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica con
la materia dominante en la Ley 2277 de 2022.

Este paragrafo 1° del articulo 93 sefiala que a quienes se les haya notificado
requerimiento para declarar y/o corregir, pliegos de cargos, liquidacién
oficial, resolucion sancién o fallo de recurso de reconsideracion, las
sanciones propuestas o determinadas por la UGPP de que tratan los
numerales 1, 2, 3y 4 del articulo 179 de la ley 1607 de 2012, respecto de las
cuales se paguen hasta el treinta (30) de junio de 2023 la totalidad del acto
administrativo, se reduciran al veinte por ciento (20%) del monto propuesto
0 determinado, con su respectiva actualizacion.

Sefiala también esta norma, que en los procesos de cobro que se encuentren
en curso o se inicien con posterioridad a la entrada en vigencia de la presente
ley, donde se pretenda la reduccion prevista en el presente paragrafo, siempre
que paguen la totalidad del acto administrativo, se podran suscribir
facilidades de pago a mas tardar el 30 de junio de 2023 y su solicitud debera
ser radicada hasta el 15 de mayo de 2023. Lo anterior, conforme con el
procedimiento que para el efecto establezca la UGPP.
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En este sentido:

La norma acusada no guarda conexidad tematica con la materia
gue pretende regular la Ley 2277 de 2022. No existe una vinculacién
objetiva y razonable entre el paragrafo 1° del articulo 93 acusado y la
materia o el asunto general que pretende regular la Ley 2277, que, segun
su exposicion de motivos, no es otro que la creacion, modificacion
y derogacion de normas de naturaleza tributaria.

En efecto, el tema de la fiscalizacién de obligaciones relacionadas con
el Sistema de Seguridad Social Integral nada tiene que ver con la
materia tributaria. La UGPP no es una entidad relacionada con el
recaudo, la fiscalizacion o la administracion de obligaciones de
naturaleza  tributaria, sino relacionada al pago de
obligaciones que tienen que ver con el Sistema de Seguridad Social
Integral.

No existe conexidad causal entre la norma acusada y los motivos
gue dieron lugar a la expedicion de la Ley 2277. El objeto del
paragrafo 1° del articulo 93 acusado no forma parte del motivo de la
Ley 2277, en tanto esta surgio por la necesidad de disminuir
inequidades y ser medio financiero para el gasto publico social y no por
la necesidad de un cambio en la forma como la UGPP fiscaliza
obligaciones relacionadas con el Sistema de la Seguridad Social a
cargo.

Como se vio, esta Ley 2277 de 2022 “tiene como objeto avanzar
fundamentalmente en dos dimensiones. Primero, en disminuir las
exenciones inequitativas de las que gozan las personas naturales de
mas altos ingresos y algunas empresas, asi como cerrar caminos para
la evasion y la elusion tributaria. Segundo, en lograr la consecucion
suficiente de recursos para financiar el fortalecimiento del sistema de
proteccion social. Lo anterior se alcanza a través de ajustes al sistema
tributario, que permiten avanzar en materia de progresividad,
equidad, justicia, simplicidad y eficiencia”.® (Enfasis fuera del texto
original)

No se encuentra conexidad teleologica entre la norma acusada y
el telos de la Ley 2277 de 2022. En términos de la mencionada
exposicion de motivos de esta Ley 2277 de 2022, esta busca
“contribuir a reducir la deuda social historica que tiene el Estado

80nttps://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC

CLUSTER-200757
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colombiano con sus habitantes. Erradicar el hambre, reducir la
pobreza y la desigualdad, disminuir los tratamientos tributarios que
por décadas han privilegiado a una minoria y la necesidad de
mantener la estabilidad fiscal motivan en esencia este Proyecto de
Ley” ® (Enfasis fuera del texto original)

Como se desprende de su mismo texto, este articulo acusado no es
medio, ni conduce remotamente, a la realizacion de estos fines. En
efecto, la introduccion de modificaciones al procedimiento de
cobro coactivo y a las sanciones propuestas o determinadas por la
UGPP, asi como la suscripcion de facilidades de pago ante esta
entidad, no tienen absolutamente nada que ver con la realizacién
de estos fines de justicia tributaria, estabilidad de las finanzas
publicas y crecimiento economico.

iv. No existe Conexidad sistematica entre la norma acusada y el resto
del articulado de la Ley 2277 como un todo integrado. No hay
relacion existente entre el paragrafo 1° del articulo 93 acusado y cada
una de las demas disposiciones que componen la Ley 2277 de 2022,
En efecto, esta y aquellas no constituyen un cuerpo ordenado que
responde a una racionalidad interna. La norma acusada y el resto de
las normas que integran esta Ley 2277 son medios que responden a
temas, motivos y fines distintos. Mas aun, si esta norma no existiese
dentro de Ley 2277, el resto del articulado no veria afectada su
coherencia interna o su ambito de aplicacion.

En suma, el paragrafo 1°articulo 93 de la Ley 2277 de 2022 viola el principio
de unidad de materia. Lo anterior, en razon de que; (i) el titulo de la Ley no
corresponde con el contenido de este articulo; y (ii) este no guarda una
relacion de conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la
materia dominante en la Ley 2277 de 2022; (iii) contribuye al caos que
produce la dispersién del ordenamiento juridico.

5.2.3. Cargo unico en contra del inciso segundo del articulo 96 de la Ley
2277 de 2022

El inciso segundo del articulo 96 de la Ley 2277 de 2022 vulnera los
articulos 158 y 169 de la Constitucion Politica de Colombia. Esta norma
no guarda una relacion de conexidad causal, teleologica, tematica o
sistematica con la materia dominante en la Ley 2277 de 2022.

81https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC
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Este articulo 96 sefiala la vigencia de esta Ley 2277 de 2022, asi como sus
derogatorias. Particularmente, el inciso segundo de este articulo sefiala que
el Decreto Legislativo 560 de 2020, “(p)or el cual se adoptan medidas
transitorias especiales en materia de procesos de insolvencia, en el marco
del Estado de Emergencia, Social y Ecolégica’®?, y el Decreto Legislativo
772 de 2020, “(p)or el cual se dictan medidas especiales en materia de
procesos de insolvencia, con el fin de mitigar los efectos de la emergencia
social, econémica y ecoldgica en el sector empresarial”®®, asi como los
decretos reglamentarios de estas normas, quedaran prorrogados hasta el
31 de diciembre de 2023, con excepcion del paragrafo 3 del articulo 5, el
Titulo 111 del Decreto Legislativo 560 de 2020, y el Titulo 11l del Decreto
Legislativo 772 de 2020.

Pues bien:

i. Esta norma tampoco guarda conexidad tematica con la materia
que pretende regular la Ley 2277 de 2022. No existe una
vinculacion objetiva y razonable entre el inciso segundo del articulo
96 acusado y la materia o0 el asunto general que pretende regular la
Ley 2277, que, segun se ha dicho, no es otro que la creacidn,
modificacion y derogacion de normas de naturaleza
tributaria.

En efecto, la creacion, modificacion o extension de cualquier
régimen de insolvencia, materia que por demas corresponde al
ambito civil y mercantil, nada tiene que ver con la materia de
Hacienda Publica en general o la tributaria en particular, como
si lo seria el régimen del impuesto sobre la renta, el régimen
simple de tributacion o el régimen del impuesto al valor
agregado.

ili.  No existe conexidad causal entre la norma acusada y los motivos
gue dieron lugar a la expedicion de la Ley 2277. El inciso segundo
del articulo 96 acusado no forma parte del motivo de la Ley 2277. Esta
Ley surge de la necesidad de disminuir inequidades en el sistema
tributario y ser medio para el gasto publico social, no de la necesidad
de mantener vigente determinada legislacion mercantil
extraordinaria, como serian los mencionados decretos legislativos.

Como se vio supra, segun la exposicion de motivos de la Ley 2277 de
2022 esta “tiene como objeto avanzar fundamentalmente en dos

82 Diario Oficial No. 51.286 de 15 de abril de 2020.
8 Diario Oficial No. 51.334 de 3 de junio de 2020.
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dimensiones. Primero, en disminuir las exenciones inequitativas de
las que gozan las personas naturales de mas altos ingresos y algunas
empresas, asi como cerrar caminos para la evasion y la elusiéon
tributaria. Segundo, en lograr la consecucion suficiente de recursos
para financiar el fortalecimiento del sistema de proteccion social. Lo
anterior se alcanza a través de ajustes al sistema tributario, que
permiten avanzar en materia de progresividad, equidad, justicia,
simplicidad y eficiencia”.® (Enfasis fuera del texto original)

iii.  No se encuentra conexidad teleoldgica entre la norma acusada y
el telos de la Ley 2277 de 2022. En términos de la mencionada
exposicion de motivos de esta Ley 2277 de 2022, esta busca
“contribuir a reducir la deuda social historica que tiene el Estado
colombiano con sus habitantes. Erradicar el hambre, reducir la
pobreza y la desigualdad, disminuir los tratamientos tributarios que
por décadas han privilegiado a una minoria y la necesidad de
mantener la estabilidad fiscal motivan en esencia este Proyecto de
Ley” %5 (Enfasis fuera del texto original)

En este sentido, el inciso segundo del articulo acusado no es medio, ni
conduce remotamente, a la realizacion de estos fines. En efecto, la
extension de estos regimenes de insolvencia dictados dentro del
estado Emergencia, Social y Ecologica de 2022 no tiene
absolutamente nada que ver con la realizacion de estos fines de
justicia financiera y estabilidad fiscal.

iv. No existe Conexidad sistematica entre la norma acusada y el resto
del articulado de la Ley 2277 como un todo integrado. No hay
relacion existente entre el inciso segundo de este articulo 96 acusado
y cada una de las demas disposiciones que componen la Ley 2277 de
2022. En efecto, esta y aquellas no constituyen un cuerpo ordenado
que responde a una racionalidad interna. La norma acusada y el resto
de las normas que integran esta Ley 2277 son medios que responden
a temas, motivos y fines distintos. Por otra parte, se hace evidente que
si esta norma no existiese dentro de Ley 2277 el resto del articulado
no veria afectada su coherencia interna o su ambito de aplicacion.

En suma, el inciso segundo del articulo 96 de la Ley 2277 de 2022 viola el
principio de unidad de materia. Lo anterior, en razén de que; (i) el titulo de
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la Ley no corresponde con el contenido de este articulo; y (ii) este no guarda
una relacion de conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la
materia dominante en la Ley 2277 de 2022; (iii) contribuye al caos que
produce la dispersién del ordenamiento juridico.

VI. SEXTA SECCION - PRESUPUESTOS PROCESALES DE
LA DEMANDA POR INCONSTITUCIONALIDAD

6.1. Competencia de la Corte Constitucional

La Honorable Corte Constitucional es competente para conocer de esta
demanda por inconstitucionalidad en los términos del articulo 241 de la
Constitucion Politica de Colombia, por medio del cual se le “confia la
guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion en los escritos y
precisos términos de este articulo”, y, que conforme a su numeral cuarto
(4to), le otorga la funcién de “decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto
por su contenido material como por vicios de procedimiento en su

formacién .

6.2. Procedimiento constitucional

El tramite que debe seguir la presente demanda es el sefialado en el Decreto
Ley 2067 de 19918y el Acuerdo 02 de 2015 (Reglamento Interno de la Corte
Constitucional)®, asi como las deméas normas que en lo pertinente regulen
los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la H. Corte Constitucional.

6.3. Cosa juzgada constitucional

Se considera que no existe cosa juzgada constitucional material en el
presente caso. Hasta la fecha este Tribunal Constitucional no se ha
pronunciado sobre la constitucionalidad de las normas acusadas en los
términos de esta demanda por inconstitucionalidad, por lo cual se solicita
respetuosamente un pronunciamiento de fondo al respecto.

6.4. Anexos de la demanda

Con este escrito de la demanda se acomparia, a través de mensaje de datos,
copia del documento de identidad del accionante en formato pdf.

8 Gaceta Constitucional No. 116 de 20 de julio de 1991.
87 Diario Oficial No. 40.012, del 4 de septiembre de 1991.
8 https://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Reforma%20Reglamento-19.pdf
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6.5. Medios de prueba

Para efectos de conocer los tramites que antecedieron al acto acusado, se
solicita respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional oficiar a los
secretarios generales del Senado de la Repulblica y de la Camara de
Representante Congreso de la Republica para que, en virtud del articulo 10
del Decreto Ley 2067 de 19918°, aporten los siguientes medios de prueba:

1. Las gacetas en las que consta el tramite legislativo que dio lugar a la
expedicion de la Ley 2277 de 2022.

2. Certificacion suscrita por los secretarios generales del Senado de la
Republicay de la Camara de Representante Congreso de la Republica
en la que se dé cuenta del procedimiento de aprobacion, la
publicacion de las actas y la aprobacion de la mencionada Ley 2277
de 2022.

3. Copiade los videos contentivos del tramite que se le dio a la Ley 2277
de 2022.

Lo anterior, sin perjuicio de los diferentes medios de prueba que la
Honorable Corte Constitucional estime conducentes.

6.6. Domicilio y lugar de notificaciones del demandante
e Domicilio: En la carrera 17 # 96-00 de la ciudad de Pereira

e Correo electrénico: juanlopez.notificaciones@gmail.com

Con todo respeto, de las sefioras Magistradas y de los sefiores Magistrados.

GW\ “m\m\ Cm)q Malioa

JUAN MANUEL LOPEZ MOLINA.
C.C. 1113648201.

& Diario Oficial No. 40.012, del 4 de septiembre de 1991.
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