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Bogota, abril de 2025

Honorables Magistradas/os
CORTE CONSTITUCIONAL
Palacio de Justicia — Bogota
E.S.D.

Ref.. Accion publica de inconstitucionalidad
contra la Ley 2434 de 2024.

MANUEL PAEZ RAMIREZ, mayor de edad, identificado con cédula de ciudadania No.
80.760.115 de Bogota, ciudadano en ejercicio, actuando a nombre propio y con
fundamento en los articulos 241 y 242 de la Constitucién Politica de Colombia, presento
ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD contra la Ley 2434 de 2024 ”Por la cual se
reducen las barreras para la adquisicion de vivienda, por medio de los créditos hipotecarios
y leasing habitacional, se promueve la utilizacion de energias limpias para la vivienda y se
dictan otras disposiciones — Vivienda al alcance de todos”, por violacion de los articulos 29,
157, 158, 160, 169 y 334 Superiores, asi como el articulo 72 de la Ley Organica 819 de 2003
y los articulos 59, 123.5, 147, 148 y 186 de la Ley 52 de 1992, como se expondra a
continuacion:
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|. NORMAS LEGALES ACUSADAS

Trascribo el articulado de la Ley 2434 de 2024, respecto del cual solicito la declaratoria de
inexequibilidad total y, subsidiariamente, parcial, como se precisara mas adelante frente a
cada cargo:

“LEY 2434 DE 2024
Noviembre 08

Por la cual se reducen las barreras para la adquisicion de vivienda, por medio de los
créditos hipotecarios y leasing habitacional, se promueve la utilizacidon de energias limpias
para vivienda y se dictan otras disposiciones" (Vivienda al alcance de todos)

el Congreso de Colombia,
DECRETA:

ARTICULO 1. Objeto. La presente ley tiene como objeto incluir para los usuarios la opcién de incorporar los
gastos de escrituracion y registro dentro de los préstamos hipotecarios y de leasing habitacional, asi como
de incluir la posibilidad de que se implemente la digitalizacion de la valoracion técnica y promover el uso de
energias limpias en las viviendas, Ademds, se busca crear planes de socializacion para dar a conocer los
beneficios existentes en materia de financiacion de vivienda.

ARTICULO 2. Inclusidn de los derechos notariales, impuestos y gastos de registro en los préstamos
hipotecarios del régimen de financiacion de vivienda a largo plazo.

Adicidnese un pardgrafo al articulo 23 de la Ley 546 de 1999, el cual quedard asi:

ARTICULO 23. DERECHOS NOTARIALES Y GASTOS DE REGISTRO. Los derechos notariales y gastos de registro
que se causen con ocasion de la constitucion o modificacion de gravamenes hipotecarios, a favor de un
participante en el sistema especializado de financiacion de vivienda, para garantizar un crédito de vivienda
individual, se liquidardn al setenta por ciento (70%) de la tarifa ordinaria aplicable. La cancelacion de
gravdmenes hipotecarios de créditos para vivienda se considerard acto sin cuantia.

Para efectos de los derechos notariales y gastos de registro, la constitucion del patrimonio de familia de que
trata el articulo 22, cuya inembargabilidad se entenderd levantada unicamente a favor del acreedor
hipotecario que financid su adquisicidn, o quien lo suceda en sus derechos, en todos los casos se considerarad
como un acto sin cuantia

PARAGRAFO. Los establecimientos de crédito y las entidades descritas en el articulo 1 de la presente Ley
podran ofrecer a los solicitantes fa opcion de incluir los gastos de escrituracion, impuestos y registro
incluyendo el de transferencia de dominio, asumidos por el comprador dentro del valor de la financiacion,


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=180#22

bien sea a través de préstamo hipotecario o leasing habitacional, previa autorizacion del solicitante o por
acuerdo entre las partes.

En todo caso. la inclusion de los referidos gastos en el financiamiento no se computard para efectos de fijar
el limite a la financiacion de vivienda previsto en la normatividad vigente.

ARTICULO 3. Inclusidn de los derechos notariales y gastos de registro en los préstamos hipotecarios de
vivienda de interés social. Adicidnese un pardgrafo al articulo 31 de Ley 546 de 999, el cual quedard asi:

ARTICULO 31. DERECHOS NOTARIALES Y GASTOS DE REGISTRO. Los derechos notariales y gastos de registro
que se causen con ocasion de la constitucion o modificacion de gravamenes hipotecarios, a favor de un
participante en el sistema especializado de financiacion de vivienda, para garantizar un crédito de vivienda
individual de interés social no subsidiable, se liquidardn al cuarenta por ciento (40%) de la tarifa ordinaria
aplicable.

Los derechos notariales y gastos de registro que se causen con ocasion de la constitucion o modificacion de
gravdmenes hipotecarios, a favor de un participante en el sistema especializada de financiacidn de vivienda,
para garantizar un crédito de vivienda individual de interés social, que en razon de su cuantia pueda ser
objeto de subsidio directo. se liquidardn al diez por ciento (10%) de la tarifa ordinaria aplicable.

Para efectos de los derechos notariales y gastos de registro, la constitucion del patrimonio de familia de que
trata el articulo 22, cuya inembargabilidad se entenderd levantada unicamente a favor del acreedor
hipotecario que financid su adquisicion, o de quien lo suceda en sus derechos, en todos los casos se
considerard como un acto sin cuantia. Igualmente, la cancelacion de los gravdmenes serd considerado un
acto sin cuantia.

PARAGRAFO 1. Lo previsto en el presente articulo, se aplicard sin perjuicio de las normas que establezcan
tarifas mds favorables, respecto de actos relativos a viviendas de interés social.

PARAGRAFO 2. Los establecimientos de crédito y las entidades descritas en el articulo 1 de la presente Ley
podran ofrecer a los solicitantes la opcion de incluir los gastos de escrituracion, impuestos y registro
incluyendo el de transferencia de dominio, asumidos por el comprador dentro del valor de la financiacion,
bien sea a través de préstamo hipotecario o leasing habitacional, previa autorizacion del solicitante o por
acuerdo entre las partes.

En todo caso, la inclusion de los referidos gastos en el financiamiento no se computard para efectos de fijar
el limite a la financiacion de vivienda previsto en la normatividad vigente

En el caso de vivienda de interés social, el financiamiento podrd extenderse a otros actos sujetos a registro,
tales como la afectacion a vivienda familiar, el patrimonio de familia inembargable, y a la expedicion del
certificado de tradicion y libertad y la reproduccion de la constancia de inscripcidn, requeridos para el tramite
hipotecario siempre y cuando se cuente con la autorizacion del solicitante.

ARTICULO 4. Mecanismos Digitales. Los avaltios y las metodologias técnicamente idéneas que permitan
establecer el valor objetivo del inmueble a financiar, para los fines previstos en la Ley 546 de 1999, podrdn
realizarse también a través de mecanismos digitales, siempre que se garantice la autenticidad, disponibilidad
e integridad de la informacion. Siempre que cumplan estos requisitos podrdn ser utilizados por los
establecimientos de crédito y las entidades descritas en el articulo 1 de la mencionada Ley 546 de 1999.
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La utilizacion de las metodologias de proyeccion de precios podrd realizarse directamente por las entidades
referidas en el inciso anterior o por terceros especializados

PARAGRAFO 1 Cuando las entidades otorgantes de subsidios, en el marco de programas de vivienda,
requieran Informacion de; valor de los inmuebles, esta se podrd acreditar con cualquier avaltio o metodologia
técnicamente idonea que realicen de acuerdo con las normas vigentes,

El avaluo sdlo dictamina el valor del bien. Ninguna entidad podrad exigir que se certifique en el dictamen
informacion que no se encuentre establecida en las normas que regulan los procedimientos. pardmetros y
criterios para la elaboracion de avaltos.

PARAGRAFO 2. El Gobierno Nacional reglamentard la posibilidad de utilizar mecanismos digitales para
efectuar la anotacion en los folios de matricula en los casos de transacciones de compra y venta de vivienda
usada que se realicen utilizando intermediarios comerciales o financieros, debidamente autorizados y que
cumplan con las condiciones de idoneidad y experiencia que deberd definir el Gobierno en la reglamentacion.

ARTICULO 5. Promocidn del uso de energias solares. El Gobierno nacional a través del Ministerio de Vivienda.
Ciudad y Territorio y el Ministerio de Minas y Energia en el marco de sus funciones, fijard planes, programas
y proyectos para el uso de energia solar fotovoltaica en el desarrollo de los proyectos de vivienda y en la
modalidad de mejoramiento y construccion de vivienda. Los planes, programas y proyectos de que trata el
presente articulo, deberdn ser construidos de forma diferencial para hogares pobres y vulnerables y hogares
no pobres y no vulnerables, de acuerdo a la clasificacion del Sisbén 1V o el instrumento de focalizacion que lo
reemplace.

ARTICULO 6 Promocion y financiamiento de energias solares en la adquisicion de vivienda. En aras de
promover el acceso al financiamiento para el uso de energias solares en vivienda, el Gobierno Nacional
fortalecerd las lineas de crédito y garantia existentes con condiciones y plazos diferenciales. Ademds,
implementard nuevas lineas de crédito con condiciones especificas y plazos diferenciales dirigidas a personas
naturales con el objeto de financiar la adquisicion de los elementos necesarios para la provision de este tipo
de energias. con prelacion de las poblaciones de las zonas no interconectadas y/o donde se presenta
intermitencia constante del servicio de energia o fallas en la prestacion del servicio de energia eléctrica,

Durante los proximos diez afios a la entrada en vigencia de la presente ley, se dard prioridad a las poblaciones
ubicadas en zonas no interconectadas y/o donde se presenta intermitencia constante o fallas en la prestacion
del servicio de energia eléctrica. Transcurrido este periodo, e; Gobierno Nacional reevaluard las necesidades
y ajustard sus prioridades para asegurar una distribucion equitativa y eficiente de los recursos.

Las lineas de crédito y garantia de que trata el presente articulo deberdn ser construidas de forma diferencial
para hogares pobres y vulnerables y hogares no pobres y no vulnerables, de acuerdo a la clasificacidn del
Sisbén IV o el instrumento de focalizacion que lo reemplace.

ARTICULO 7. Incentivo para la adopcidn de tecnologias solares en viviendas. Con el objetivo de impulsar la
integracion de sistemas solares en residencias. las entidades financieras y las mencionadas en el pardgrafo
del articulo 1 de la Ley 546 de 1999 podrdn incluir en el crédito hipotecario o leasing habitacional la
adquisicion y los costos derivados de la instalacidn de los sistemas fotovoltaicos.



Estos costos, una vez verificados, no se computardn al determinar el limite de financiamiento de vivienda
segun la normativa vigente,

Las entidades mencionadas podrdn ofrecer tasas de interés preferenciales a aquellos que elijan esta opcion,
siempre sujetas a los términos y condiciones determinados por cada entidad.

ARTICULO 8. Mecanismos de socializacidn. El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) creard
planes de socializacion de los beneficios existentes en materia de financiacion de vivienda nueva o usada a
largo plazo y de vivienda de interés social, incluyendo los beneficios en materia de derechos notariales,
avaluos técnicos condiciones de acceso a programas de subsidios de vivienda y operacion de los mismos, asi
como los beneficios del uso y adecuacion en las viviendas de la energia solar fotovoltaica. entre otros
relacionados con las funciones a su cargo.

Dicha socializacion se realizard a través de los entes territoriales garantizando y priorizando la difusion para
los territorios mds apartados y con poca conectividad.

Los avances respecto de los mecanismos de socializacion a que se refiere el presente articulo se presentardn
al Consejo Superior de Vivienda, para que éste presente recomendaciones al respecto, en el marco de sus
funciones.

ARTICULO 9. Voluntariedad. Las disposiciones contenidas en la presente ley no son impositivas para los
usuarios que accedan a créditos hipotecarios o leasing habitacional para la financiacion de vivienda, ni
tampoco serd causal para que las entidades facultadas en la prestacion de estos servicios nieguen las
solicitudes de financiacion a quienes no deseen acceder a los beneficios.

PARAGRAFO. Los establecimientos de crédito y las entidades descritas en el articulo 1 de la Ley 546 de 1999
deberdn ofrecer al solicitante de forma clara y entendible toda la informacion sobre el cardcter facultativo
de lo dispuesto en este articulo y los efectos de la inclusion de estos gastos.

ARTICULO 10. En los contratos de crédito para vivienda financiados con recursos de los fondos de
vivienda que forman parte del Presupuesto General de la Nacion, asi como en los contratos de
adquisicion de vivienda financiados por las demds entidades del Estado que como politica publica
tienen como objeto y/o funciones promover la adquisicion de vivienda, incluyendo las empresas
industriales, comerciales y de sociedades de economia mixta del Estado de cardcter financiero del
orden nacional, las partes contratantes estardn obligadas a gue los trdmites que se deban celebrar
ante notario sean asignados de manera equitativa entre las notarias existentes en el circulo notarial
donde se encuentre ubicado el inmueble mediante el tramite especial de reparto notarial. Para lo
anterior, las notarias deberdn respetar los siquientes términos de prelacion:

e Una vez notificada el acta de reparto notarial, el notario contard con el término de dos
(2) dias habiles para contactar a los interesados y realizar la solicitud de documentos.

e Citacion de los gfiliados para escrituracion: tres (3) dias habiles para firmar escritura,
previa recepcion de los documentos que la notaria solicite.




e Remitir las escrituras para firma de los representantes legales de las personas juridicas
gue intervienen en el instrumento: cinco (5) dias hdbiles a partir de la primera firma del
instrumento.

e Numerar las escrituras con la primera firma que tome el notario dentro del dia habil
siguiente.

e Firma del notario desde que la escritura cuenta con la firma de todos los intervinientes:
dos (2) dias habiles

o Cierre de escritura para un (1) diaa habil a partir de la firma del notario.

o Expedicion de las primeras copias de la escritura dos (2) dias habiles después del cierre
de la escritura.

PARAGRAFO 1. El notario que incumpla los términos mencionados anteriormente incurrird en falta
disciplinaria. En los circulos notariales en los que existan dos (2) o mds notarias y el notario asignado
incumpla los términos, las entidades arriba mencionadas podradn solicitar un nuevo reparto dentro
del mismo circulo.

PARAGRAFO 2. La radicacidn de las escrituras pubicas de que trata el presente articulo ante las oficinas de
registro de instrumentos publicos deberd realizarse por el notario de manera electronica a través de la
plataforma dispuesta por la Superintendencia de Notariado y Registro, dentro de los tres (3) dias hdbiles
siguientes al pago del impuesto de registro.

PARAGRAFO 3. No obstante, lo anterior, la ejecucion de estos contratos se realizard en cumplimiento de los
principios de la funcion administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucion Politica

ARTICULO 11. Las obligaciones que se generen por la aplicacion de las disposiciones establecidas
en la presente ley que afecten a las entidades del orden nacional pertenecientes al Presupuesto
General de la Nacion quedardn sujetas a las disponibilidades existentes tanto en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo como en el Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo.

ARTICULO 12. La Superintendencia de Notariado y Registro (SNR), con el fin de promover y facilitar
la eficiencia tecnologica y reducir barreras operativas para la adquisicion de viviendas o predios a
nivel nacional, deberd habilitar en un plazo maximo de seis (6) meses contados a partir de la
promulgacion de la presente ley, a plataformas tecnoldgicas para acceder, desarrollar y
comercializar masivamente productos de valor agreqado que se basen en la informacion que
comercializa la SNR, como Certificados de Libertad y Tradicion y Certificados de No propiedad, entre
otros.

ARTICULO 13. Vigencia. La presente Ley rige a partir de la fecha de su promulgacién y deroga las
disposiciones que le sean contrarias” (Se subrayan las normas acusadas de forma parcial).



[I. NORMAS SUPERIORES INFRINGIDAS

La Ley 2434 de 2024 desconoce la Constitucion Politica en los articulos 29, 154, 157, 158,
160, 161 y 334, cuyo tenor literal es el siguiente:

1. CONSTITUCION POLITICA DE 1991:

“ARTICULO 29. El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicard de preferencia a la
restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea
sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas
y a controvertir las que se allequen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado
dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso
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
Cdmara. El reglamento del Congreso determinard los casos en los cuales el primer debate se surtird
en sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas Cdmaras.
3. Haber sido aprobado en cada Cdmara en sequndo debate.
4. Haber obtenido la sancidn del Gobierno.
ARTICULO 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y serdn inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella. El Presidente de la respectiva comision
rechazard las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero sus decisiones serdn apelables ante la
misma comision. La ley que sea objeto de reforma parcial se publicard en un solo texto que incorpore las
modificaciones aprobadas
ARTICULO 160. Entre el primero y el sequndo debate deberd mediar un lapso no inferior a ocho dias, y entre

la aprobacion del proyecto en una de las cdmaras y la iniciacion del debate en la otra, deberdn transcurrir
por lo menos quince dias.



Durante el sequndo debate cada Cdmara podrd introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y
supresiones que juzgue necesarias.

En el informe a la Cadmara plena para sequndo debate, el ponente deberd 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 deberd tener informe de ponencia en la respectiva comision
encargada de tramitarlo, y deberd ddrsele el curso correspondiente.

Ningtn proyecto de ley serd sometido a votacion en sesion diferente a aquella que previamente se haya
anunciado. El aviso de que un proyecto serd sometido a votacion lo dard la Presidencia de cada Cdmara o
Comisidn en sesion distinta a aquella en la cual se realizard la votacion.

ARTICULO 169. El titulo de las leyes deberd corresponder precisamente a su contenido, y a su texto precederd
esta formula: "El Congreso de Colombia, DECRETA".

ARTICULO 334. La direccion general de la economia estard a cargo del Estado. Este intervendrd, por mandato
de la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion,
utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con
el fin de consequir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal deberd fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier
caso el gasto publico social serd prioritario.

[...] La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de sus
competencias, en un marco de colaboracion armdnica”.

2. NORMAS INFRACONSTITUCIONALES DESCONOCIDAS POR LA LEY ACUSADA:

La Ley 2434 de 2024 también vulnerd el articulo 72 de la Ley Orgdnica 819 de 2003, la cual
representa un parametro de constitucionalidad que condiciona la validez de las leyes
ordinarias:

“ARTICULO 7°. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo momento, el impacto fiscal de
cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios,
deberd hacerse explicito y deberd ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdsitos, deberd incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de
tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo trdmite en el
Congreso de la Republica, deberd rendir su concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso



anterior. En ningun caso este concepto podrd ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe serd publicado en la Gaceta del Congreso (...)".

Adicionalmente, la Ley 2434 desconoci6 los articulos 5, 147, 148 y 186 de la Ley 52 de 1992
(Reglamento del Congreso de la Republica), cuyo caracter organico las convierte en
parametro de constitucionalidad de las leyes ordinarias:

“ARTICULO 5°. Jerarquia del Reglamento. En desarrollo y aplicacion de este Reglamento se entenderdn
como vicios de procedimiento insubsanables de la Constitucion Politica:

[...] 2. El vulnerarse las garantias constitucionales fundamentales.”

ARTICULO 123. Reglas. En las votaciones cada Congresista debe tener en cuenta que:

[...] 5. Todas las proposiciones deben ser sometidas a discusion antes de votarse, con las excepciones
establecidas en este Reglamento [...]”.

ARTICULO 147. Requisitos constitucionales. Ningun proyecto serd ley sin el lleno de los requisitos o
condiciones 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 Cdmara,
0 en sesion conjunta de las respectivas comisiones de ambas Camaras, segun lo dispuesto en el presente
Reglamento.

3. Haber sido aprobado en cada Cdmara en sequndo debate.

4. Haber obtenido la sancion del Gobierno La Constitucion Politica y este Reglamento contienen
procedimientos especiales y trdmites indicados para la expedicion y vigencia de una ley.

ARTICULO 148. Rechazo de Disposiciones. Cuando un proyecto haya pasado al estudio de una Comision
Permanente, el Presidente de la misma deberd rechazar las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con una misma materia. Sus decisiones seran apelables ante la Comision.”

ARTICULO 186. Comisiones Accidentales. Para efecto de lo previsto en el articulo 161 constitucional,
corresponderd a los Presidentes de las Cdmaras integrar las Comisiones accidentales que sean necesarias,

con el fin de superar las discrepancias que surgieren respecto del articulado de un proyecto.

Las comisiones preparardn el texto que serd sometido a consideracion de las Cdmaras en el término que
les fijen sus Presidentes.

Serdn consideradas como discrepancias las aprobaciones de articulado de manera distinta a la otra
Cdmara, incluyendo las disposiciones nuevas.”
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I1l. FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA ACCION

La violacién de la Constitucion y las leyes organicas que encarna la Ley 2434 de 2024 se
fundamenta en cinco (5) cargos, cada uno de los cuales se desarrollara a continuacién:

1. EL CONGRESO DE LA REPUBLICA OMITIO DEBATIR SOBRE EL IMPACTO
FISCAL DE LA AHORA LEY 2434 DE 2024

El primer cargo de inconstitucionalidad, integral, se formula en contra de toda la Ley 2434
de 2024 y se refiere a la falta de analisis y debate por parte del Congreso de la Republica
sobre los impactos fiscales del entonces proyecto de Ley No. 019 de 2023 Senado — 346 de
2023 Camara.

Segun los articulos 72 de la Ley 819 de 2003 y 334 de la Constitucion, el Congreso de la
Republica debe analizar y discutir sobre los impactos fiscales probables de todas las
iniciativas de ley que tramite, con el fin de garantizar la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

En virtud de tales disposiciones, resulta ineludible exponer o identificar los costos
potenciales de las leyes en ciernes, asi como discutir y decidir sobre sus impactos sobre el
tesoro nacional y la o las fuentes de “ingreso adicional” que asegurara(n) la financiacion de
sus mandatos.

Puntualmente, el articulo 72 de la citada Ley 819 ordena incluir dentro de la exposicion de
motivos de todos los proyectos de ley un acapite que sefiale su impacto fiscal, ademas de
exigir la identificacion de sus probables repercusiones presupuestalesy, en especial, ordena
debatirlas al interior de las diferentes comisiones y en las plenarias del drgano legislativo
en cumplimiento del principio de deliberacién democratica.

La Corte Constitucional ha ratificado en varias ocasiones el caracter imperativo de estos
requisitos para la valida expedicion de leyes de la republica. Para la muestra, en la sentencia
C-075 de 2022* establecio que, si bien para los proyectos de iniciativa congresional no se

1 Por medio de la cual se declard la inexequibilidad de la Ley 2075 de 2021 por omitir el requisito de analisis de impacto
fiscal.
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exige un analisis exhaustivo del costo fiscal y de sus eventuales fuentes de financiacion, si
se requiere de una consideracién minima al respecto entre los parlamentarios, en virtud de
la cual pueda considerarse que contaron con la informacion suficiente para determinar su
impacto en las finanzas del Estado, y, en consecuencia, que tomaron una decision
consciente al respecto.

En tal providencia la Corte también recordé que el Congreso de la Republica ostenta la
facultad de expedir normas que afecten el erario publico siempre y cuando se respeten los
limites establecidos por las leyes organicas. En particular, destaco la importancia analizar el
impacto fiscal de las medidas que impliqguen 6rdenes de gasto, y enfatizd que “el
incumplimiento de dicho deber trae como consecuencia la violacion de la norma
organica y, por ende, de la Constitucion”?.

A partir de lo anterior, la Corte declaré la inexequibilidad total de la Ley 2075 de 2021, tras
recordar que la sostenibilidad fiscal debe orientar a todas las ramas del poder publico,
segln lo establecido por el Acto Legislativo 3 de 2011. Por ello, al omitirse el respectivo
analisis de impacto fiscal, el legislador incurrié en un vicio de tramite insubsanable, que
condujo al retiro inmediato de la Ley en cuestion del ordenamiento juridico.

Enigual sentido, en la sentencia C-424 de 20233 esta Corporacion reiterd que el analisis del
impacto fiscal es un requisito ineludible para adoptar cualquier ley que ordene gastos o que
otorgue beneficios tributarios, los cuales deberan armonizarse siempre con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

Ahora bien, aunque el precedente constitucional indica que el analisis de impacto fiscal
supone un trabajo articulado entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la Rama
Legislativa, en la citada providencia C-424 la Corte advirtié que le corresponde al Congreso
de la Republica incluir en la exposicion de motivos los costos fiscales de la iniciativa o
proyecto de ley, ademas de sefialar su fuente de financiacion y estudiar o analizar sus
implicaciones econdmicas en los respectivos debates*. Lo anterior, con el propdsito de
establecer los referentes basicos para el desarrollo de una deliberacién parlamentaria
informada sobre los efectos fiscales de la norma sometida a evaluacion.

Por ello, la Corte Constitucional aclaré que las obligaciones previstas en Ley Orgdanica de
2003 representan un verdadero parametro de racionalidad legislativa, encaminado a
garantizar el “orden de las finanzas publicas, la estabilidad macroecondémica y la aplicacién

2 Corte Constitucional. Sentencia C-075 de 2021.

% Por medio de la cual se declard la inexequibilidad de la Ley 2284 de 2023 por omitir el requisito de analisis de impacto
fiscal.

4 En el mismo sentido, Corte Constitucional. Sentencia C-160 de 2024.
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efectiva de las leyes”. Luego, el analisis de impacto fiscal deviene imperativo cuando
estamos frente a una iniciativa legal con claras repercusiones presupuestales.

Tras confirmar la exigibilidad juridica del analisis de impacto fiscal, la Corte Constitucional
procedié entonces a declarar inexequible la totalidad de la Ley 2284 de 2023, pues en su
aprobacion se incumplid con las obligaciones contenidas en el articulo 72 de la citada Ley
819.

Por ultimo, en la sentencia C—340 de 2024 este Alto Tribunal constaté que el proyecto de
Ley estatutaria 111 de 2022 Senado (por la cual se expedia el llamado Cddigo Electoral)
incurrié en varios vicios de tramite que determinaron su inexequibilidad, entre los cuales
se destaca la omision de analizar su impacto fiscal.

En tal ocasion, esta Corte unificd las reglas sobre el requisito en cuestion y advirtid que
resulta exigible a todos los proyectos de ley que prevean una orden de gasto. Lo anterior
quiere decir que los costos aproximados de cualquier iniciativa de ley deberan estudiarse e
incluirse expresamente en su exposicion de motivos y en cada una de las ponencias durante
el tramite legislativo.

En segundo lugar, la Corte recordd que, tratdndose de proyectos de ley de origen
congresional, el juicio de constitucionalidad se limita a verificar que se hubiesen incluido
sus costos probables y sus eventuales fuentes de financiacién, tanto en la exposicién de
motivos como en las ponencias de tramite. Lo anterior, con el animo de precisar si tales
aspectos fueron objeto de una deliberacion suficiente al interior del érgano legislativo®.

Finalmente, sobre las iniciativas de origen parlamentario, la misma Corte aclaré que los
congresistas deben estudiar y discutir el concepto emitido al respecto por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. Asi, una vez cuenten con dicho concepto, deberan considerarlo
tanto en el informe de ponencia para el siguiente debate como durante las deliberaciones
posteriores, al punto que “el incumplimiento del deber de realizar un analisis de impacto
fiscal de la iniciativa configura un vicio que da lugar a la inconstitucionalidad”.

En suma, el andlisis de impacto fiscal constituye un requisito fundamental para la
aprobacion de toda ley con repercusiones econdmicas para el Estado. Sin embargo, como
pasa a demostrarse, durante el tramite de la ahora Ley 2434 de 2024 el poder legislativo
omitié por completo esta obligacion. Veamos:

® Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 2023.

® En el mismo sentido se pronuncid la Corte Constitucional en la Sentencia C-161 de 2024: En esta oportunidad esta
Corte recordd que en virtud de los incisos 1y 4 del articulo 72 de la Ley 819 de 2003, tanto dentro de la exposicion de
motivos como en las ponencias para cada uno de los debates, se debe incluir una estimacion razonable del costo fiscal
de la iniciativa e identificar brevemente una fuente de ingreso sustitutiva.
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a) Exposicidon de motivos de Proyecto de Ley 019 de 2023 Senado

En la Gaceta del Congreso 948 del 28 de julio de 2023 se publicé el entonces proyecto de
ley 019 de 2023 Senado, el cual constaba de seis (6) articulos y tenia por finalidad garantizar
el acceso a una vivienda digna, al autorizar la inclusion de los costos notariales y registrales
de la escrituracion de una Vivienda de Interés Social (VIS) dentro de valor del crédito
hipotecario solicitado para su adquisicion.

En esta primera ocasion, los Senadores autores Julio Alberto Elias Vidal, José Alfredo Gnecco
y Juan Felipe Lemos Uribe omitieron indicar, sugerir o proyectar el impacto fiscal de la
iniciativa, es decir, guardaron silencio sobre el costo probable de su implementacion y sobre
las fuentes adicionales de ingresos que asegurarian su financiacion y su compatibilidad con
el Marco Fiscal a Mediano Plazo.

b) Primer debate ante la Comision Séptima del Senado de la Republica

Ni en la ponencia para el primer debate ni en las deliberaciones que se llevaron a cabo el
28 de julio y el 31 de octubre de 2023 en el seno la Comisién Séptima del Senado, los
congresistas plantearon, estudiaron o deliberaron sobre el impacto fiscal de la iniciativa’.

Si bien la ponencia para primer debate contiene un acapite titulado “Impacto fiscal”, en el
mismo los autores se limitaron a expresar dos cosas:

e Que “los gastos” que generaria la iniciativa “se entender[ia]ln incluidos en los
presupuestos y en el Plan Operativo de Inversién de la entidad competente”; vy,

e Que, ensuopinion, NO era “necesario adelantar un estudio de analisis de impacto
fiscal”, pues, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico podia realizarlo “en
cualquier momento”, para luego “ser estudiado en el érgano legislativo”8.

Asi las cosas, en la sesién del 31 de octubre de 2023 los integrantes de la Comisién Séptima
del Senado abordaron la iniciativa y aprobaron modificar sus articulos 52 y 62 originales,
con el fin de agregarles la promocion y la financiacion de energias limpias a través del Fondo

7 Gaceta del Congreso de la Republica No. 1238 de 2023.
8 Gaceta 1238 de 2023, p. 7.
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Nacional de Garantias, con la carga adicional de brindar tarifas preferenciales para la
compra de los dispositivos tecnoldgicos a los cuales hubiese lugar®.

Entonces, como consta en el acta del respectivo debate, la Comisién Séptima del Senado
aprobd de forma unanime la anterior proposicidn sin realizar ninguna consideracion sobre
las implicaciones fiscales de financiar aquellas fuentes de energia limpia y de ofrecer tarifas
reducidas para su adquisicién?©,

c) Segundo debate ante la plenaria del Senado de la Republica

Las senadoras Norma Hurtado Sanchez y Beatriz Lorena Rios Cuellar presentaron ponencia
favorable para el segundo debate del proyecto de ley bajo examen. En esta ocasién
sefialaron que los costos de la iniciativa quedarian incluidos en el Plan Operativo de
Inversidn de “la entidad competente” y que, segun la jurisprudencia constitucional, podian
omitir el andlisis de su impacto fiscal'.

Las senadoras ponentes guardaron silencio sobre las repercusiones econdmicas de
modificar el sistema vigente de los créditos hipotecarios destinados para la compra de
vivienda de interés social, asi como los eventuales costos fiscales de financiar la adquisicién
de unidades de generacién fotovoltaica entre los propietarios de aquellos inmuebles.

Con todo, en dicha ponencia se registrd el concepto emitido por la Superintendencia de
Notariado y Registro sobre la iniciativa, en el cual dicha entidad advirtié dos cosas:

e Que los recaudos por servicios registrales ocasionados a raiz de la adquisicion de
vivienda “pertenecen al tesoro nacional y seran administrados por la
Superintendencia de Notariado y Registro” (énfasis nuestro); v,

e Que el servicio publico notarial tiene caracter “retributivo” u oneroso, segun lo
dispone el articulo 59 del Decreto Ley 960 de 1970. Lo anterior, por cuanto el
proyecto modificaba las tarifas de dicha actividad?!?.

Las anteriores consideraciones de la Superintendencia resultaban pertinentes en la medida
en que el proyecto de ley reducia significativamente el valor de las tasas concebidas para
remunerar los servicios registrales y notariales ocasionados por la adquisicion de vivienda,

9 Gaceta 1739 de 2023, p. 8.
10 Gaceta 1739 de 2023, p. 9
1 Gaceta 1672 de 2023, p. 8.
12 Gaceta 1672 de 2023, p. 7.

15



|H

lo cual reduciria los ingresos del “tesoro nacional”. No obstante, ninguna reflexién o
deliberacion al respecto se llevd a cabo en la plenaria del Senado.

Posteriormente, el 11 de diciembre de 2023 tuvo lugar la segunda sesion en la misma
instancia, sin que se hubiesen abordado los impactos fiscales de |a iniciativa. Como consta
en la respectiva Acta, tras mencionar la exposicion de motivos, se presentaron algunas
proposiciones modificatorias que quedaron como constancias, y se aprobd que la norma
hiciera transito hacia la Cdmara de Representantes, sin debate alguno sobre sus efectos
fiscales®s,

d) Tercer debate ante la Comision de Séptima de la Cdmara de Representantes

El 11 de abril de 2024 el Representante Victor Manuel Salcedo Guerrero presentd la
ponencia para el tercer debate del entonces proyecto de Ley 346 de 2023, ante la Comision
72 permanente de la misma corporacion. En esta ocasion, una vez mas se omitié analizar el
impacto fiscal de la iniciativa, a pesar de que para ese momento ya le imponia al Estado la
obligacion de financiar la adquisicion de paneles solares o de tecnologias para la generacion
de energia limpia y descentralizada®.

En efecto, para esta etapa del tramite legislativo el articulo 62 del proyecto de ley ya le
encargaba al Fondo Nacional de Garantias asumir la carga fiscal de brindar créditos en tal
sentido para los propietarios de viviendas de interés social:

“Articulo 6°. El Fondo Nacional de Garantias implementara lineas de crédito para
personas de bajos recursos que deseen adquirir equipos de energia solar para
viviendas, priorizando areas con problemas constantes en el suministro eléctrico”*°.

13 Gaceta 549 de 2024, p. 131.

14 Gaceta 385 de 2024, p. 19.

15 Esta disposicién, con claros impactos sobre el patrimonio publico, serfa luego aprobada e incluida en la ahora Ley
2434 de 2024, con algunas adiciones. Su version definitiva es el siguiente tenor: “Promocion y financiamiento de
energias solares en la adquisicion de vivienda. En aras de promover el acceso al financiamiento para el uso de energias
solares en vivienda, el Gobierno Nacional fortalecerd las lineas de crédito y garantia existentes con condiciones y plazos
diferenciales. Ademads, implementard nuevas lineas de crédito con condiciones especificas y plazos diferenciales
dirigidas a personas naturales con el objeto de financiar la adquisicion de los elementos necesarios para la provision
de este tipo de energias, con prelacién de las poblaciones de las zonas no interconectadas y/o donde se presenta
intermitencia constante del servicio de energia o fallas en la prestacion del servicio de energia eléctrica. // Durante los
proximos diez afios a la entrada en vigencia de la presente ley, se dara prioridad a las poblaciones ubicadas en zonas
no interconectadas y/o donde se presenta intermitencia constante o fallas en la prestacion del servicio de energia
eléctrica. Transcurrido este periodo, el Gobierno Nacional reevaluard las necesidades y ajustard sus prioridades para
asegurar una distribucion equitativa y eficiente de los recursos. // Las lineas de crédito y garantia de que trata el
presente articulo deberan ser construidas de forma diferencial para hogares pobres y vulnerables y hogares no pobres
y no vulnerables, de acuerdo a la clasificacion del Sisbén IV o el instrumento de focalizacién que lo reemplace”.
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Posteriormente, el 23 de abril de 2024 se llevo a cabo el tercer debate del proyecto ante la
Comision 72 de la Cdmara. En esta oportunidad, el representante encargado socializd la
iniciativa, se efectud la respectiva deliberacion de las tres proposiciones modificatorias
presentadas y se votd y aprobd el articulado'®. Como ocurrid en las anteriores
oportunidades, nuevamente se omitié cualquier consideracion sobre sus impactos fiscales.

e) Ponencia para el cuarto debate ante la Plenaria de la CdAmara de Representantes

El 28 de mayo de 2024 se publicd la ultima ponencia de la iniciativa. Ademas de acoger y
presentar un pliego de modificaciones, nuevamente se argumentd que no era necesario
realizar su estudio de impacto fiscal como requisito para su aprobaciont’.

Con todo, en el marco del inicio del ultimo debate, el 29 de julio de 2024 el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico presentd su carta de comentarios al entonces proyecto de ley
No. 346 de 2023 Camara. Segun dicha cartera, la electrificacion rural con paneles solares
en Colombia, objeto de la iniciativa, tendria un costo aproximado de tres billones ochenta
y tres mil cuatrocientos veintiin millones cuarenta y dos mil pesos ($3.083.421.042.000)
por cada 114.000 hogares beneficiados. El Ministerio también aprovechd la comunicacion
para recodarle a los congresistas que los anteriores recursos debian sujetarse al Marco
Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano Plazo*®.

En segundo lugar, el Ministerio de Haciendo advirtié que resultaba necesario aclarar si el
Fondo de Energias No Convencionales y Gestion Eficiente de la Energia se encargaria de
financiar estos proyectos, e, igualmente, alertd que la implementacion de esta iniciativa
podria demandar ajustes en el presupuesto de las entidades encargadas de realizar la
promocion y el fomento ordenado, “asicomo la reasignacion de recursos de otros sectores”
del Estado?®®.

Por ultimo, el Ministerio subrayd que la hipotética puesta en marcha de las lineas de crédito
y garantias a cargo del Fondo Nacional de Garantias dependia de la disponibilidad de
recursos en tal fondo?°. Por ello, dicha cartera le solicitd al Congreso de la Republica honrar
la obligacion contenida en el articulo 72 de la Ley Organica 819 de 2003, y, en consecuencia,

16 Gaceta 620 de 2024, p. 21.
17 Gaceta 682 de 2024, p. 15.
18 Gaceta 1066 de 2024, p. 4.
9 Ibid.
20 |hid.
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deliberar sobre las evidentes implicaciones que tendria el proyecto en las finanzas y la
sostenibilidad fiscal de la Nacién?Z,

f) Cuarto debate ante la plenaria de la Cdmara de Representantes

El 4 de septiembre de 2024 se adelanto el ultimo debate del proyecto de ley ante la Plenaria
de la Camara de Representantes. En esta ocasién, aunque el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Publico ya habia presentado sus observaciones, el érgano legislativo pasé por alto,
una vez mas, estudiar sus repercusiones fiscales.

Dicha Corporacidn se limitd a incluir un nuevo articulo (con el nimero 11) para intentar
“subsanar” aquel error. Asi, agregd una clausula en donde sefiald que las “obligaciones”
presupuestales derivadas de la nueva Ley quedarian sujetas “a las disponibilidades
existentes tanto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo como en el Marco de Gasto de
Mediano Plazo del sector respectivo”.

Entonces, como puede evidenciarse, en ninguno de los cuatro debates se presentarony
estudiaron las implicaciones fiscales del proyecto de ley, a pesar de que, como lo sefialé
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el mismo contenia disposiciones con evidentes
impactos fiscales, a saber:

1. La creacidn de lineas de crédito para financiar la adquisicion paneles solares entre
un numero indeterminado, pero considerable, de beneficiarios.

2. La promocién y socializacion de los beneficios creados por su conducto en materia
de financiacion de vivienda,

3. Lareduccion de las tarifas notariales y registrales,

4. Lainclusién de los derechos notariales y los gastos de registro dentro de los créditos
hipotecarios y de leasing habitacional ofrecidos por la banca nacional; y,

5. La autorizacién para realizar avallos sobre inmuebles destinados a la vivienda
acudiendo a mecanismos digitales, lo cual exige disponer de plataformas vy
tecnologias, por supuesto, onerosas.

La creacidn de tales obligaciones legales con efectos econémicos para el Estado debio estar
precedida del respectivo andlisis de impacto fiscal, teniendo en cuenta que el propio

21 Gaceta 1066 de 2024, p. 5.
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Ministerio de Hacienda y Crédito Publico advirtié que la disposicion de paneles solares en
las viviendas beneficiarias representaria un gasto inicial aproximado de $3,08 billones de
pesos, los cuales nunca fueron considerados en la exposicién de motivos del proyecto de
ley, en sus ponencias o en los debates, asi como tampoco lo relativo a sus eventuales
fuentes de financiacién y las entidades publicas encargadas de viabilizar su adquisicién.

De igual forma, tampoco se deliberd sobre los efectos de reducir el valor de los derechos
notariales y registrales en el marco de la compra de vivienda, lo cual supone reducir una
fuente de ingresos del tesoro nacional.

Finalmente, en el informe de conciliacién de los articulos aprobados en las dos plenarias??,
y en las respectivas sesiones donde el mismo se votd?3, también brilld por su ausencia
cualquier asomo de debate sobre los impactos fiscales de la ley acusada, en un contexto de
déficit acumulado, donde ya el Comité Autdnomo de la Regla Fiscal (CARF) alerté sobre la
necesidad de realizar un ajuste de alrededor de 40 billones de pesos, tan sélo en el afio
2025, para cumplir con la regla fiscal?4.

En conclusion, el Congreso de la Republica desconocié tanto la Ley 819 de 2003 como los
mandatos contenidos en el articulo 334 Superior, en virtud de los cuales la sostenibilidad
fiscal de la nacion representa un principio rector de todas y cada una de las ramas del poder
publico.

Por ultimo, es importante advertir que el articulo 11 de la Ley 2434 de 2024 fue resultado
de una proposicidn suscrita por el representante Victor Salcedo?. Dicha norma sefiala que
la implementacion de las obligaciones presupuestales nacidas con la ley quedara sujeta a la
disponibilidad del Marco Fiscal de Mediano Plazo como del Gasto de Mediano Plazo del
respectivo sector?®.

22 Gacetas del Congreso No. 1592 de 2024 Cédmara, y 1599 de 2024 Senado.

2 Ver, Sesién Plenaria del Senado de la Republica del 7 de octubre de 2024 (Disponible en:

https://www.youtube.com/live/umpolf7UhKw) y Sesidn Plenaria de la Cdmara de Representantes del 22 de octubre de

2024 (Disponible en: https://www.youtube.com/live/4hV-ODS9BOS).

24 Ver: https://www.carf.gov.co/pronunciamientos-comunicados/pronunciamientos/-

/document library/bnve/view file/2165313? com liferay document library web portlet DLPortlet INSTANCE bn

ve redirect=https%3A%2F%2Fwww.carf.gov.co%3A443%2Fpronunciamientos-

comunicados%2Fpronunciamientos%3Fp p id%3Dcom liferay document library web portlet DLPortlet INSTANCE
bnve%26p p lifecycle%3D0%26p p state%3Dnormal%26p p mode%3Dview& com liferay document library w

eb portlet DLPortlet INSTANCE bnve fileEntryld=2165313.

2 Artfculo 11°. Las obligaciones que se generen por la aplicacion de las disposiciones establecidas en la presente ley

que afecten a las entidades del orden nacional pertenecientes al Presupuesto General de la Nacion quedaran sujetas

a las disponibilidades existentes tanto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo como en el Marco de Gasto de Mediano

Plazo del sector respectivo.

26 Gaceta 2256 de 2024, p. 37.
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https://www.carf.gov.co/pronunciamientos-comunicados/pronunciamientos/-/document_library/bnve/view_file/2165313?_com_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve_redirect=https%3A%2F%2Fwww.carf.gov.co%3A443%2Fpronunciamientos-comunicados%2Fpronunciamientos%3Fp_p_id%3Dcom_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview&_com_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve_fileEntryId=2165313
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https://www.carf.gov.co/pronunciamientos-comunicados/pronunciamientos/-/document_library/bnve/view_file/2165313?_com_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve_redirect=https%3A%2F%2Fwww.carf.gov.co%3A443%2Fpronunciamientos-comunicados%2Fpronunciamientos%3Fp_p_id%3Dcom_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview&_com_liferay_document_library_web_portlet_DLPortlet_INSTANCE_bnve_fileEntryId=2165313

Empero, aquella proposicion (y el articulo aprobado en consecuencia) se acogiéo como una
mera formalidad, encaminada a subsanar la falta de andlisis de impacto fiscal, tal y como lo
demuestra el acta de la sesién plenaria en la Cdmara de Representantes donde se adopté
(la cual tuvo lugar el 4 de septiembre de 2024). Veamos:

Segln la Representante a la Camara Piedad Correal Rubiano, la proposicion del ahora
articulo 11 debia “blindar” el proyecto de ley ante la falta total de estudio y consideracion
de sus implicaciones fiscales. En sus palabras:

“Gracias, Presidente (sic.) Yo pienso que, con ese articulo nuevo que[da] blindado
el proyecto de ley, porque el concepto emitido el 29 de julio de 2024, por el
Viceministerio de Hacienda, era lo que estaba pidiendo, que obviamente los gastos
que se generen estén sujetos al marco fiscal de mediano y corto plazo. Entonces, yo
creo que ese articulo nos blinda el proyecto”?’ (negrilla afiadida).

Sin embargo, la introduccion de este articulo nuevo en el proyecto de ley no corrigié la
ausencia absoluta de debate democratico sobre sus impactos fiscales.

Ya en sentencias como la C-340 de 2024, la Corte Constitucional aclaré que incluir una
disposicién con el tenor del articulo 11 citado no suple, en ningln caso, el deber de analisis
ordenado por los articulos 72 de la Ley 819 de 2003 y 334 de la Constitucién. Lo anterior,
pues con ello se omite valorar el impacto fiscal de las iniciativas legislativas, como lo ordena
el principio democratico, ademas de omitirse brindar informacién confiable y suficiente
sobre las fuentes de financiacién adicionales con las cuales se piensan cubrir los
compromisos econémicos que entrafia la ley en tramite.

En sentido idéntico, en la sentencia C-133 de 2022 de la Corte Constitucional establecié que
las cldusulas como el articulo 11 en cuestion, demuestran que la iniciativa legal contiene
ordenes de gasto vy, adicionalmente, que el Congreso de la Republica conscientemente
eludié estudiar sus evidentes impactos fiscales.

Resulta claro asi que el Congreso de la Republica pretermitié por completo el debate
democratico sobre el impacto fiscal de la Ley que aprobd; sin que el intento de “blindar”
aquella iniciativa con la introduccién del actual articulo 11 pueda prosperar, so pena de
vaciar de contenido el mandato previsto tanto en el articulo 72 de la Ley Organica 819 de
2003 como en el articulo 334 Superior. En este contexto, emerge necesario declarar la
inexequibilidad integral de la Ley 2434 de 2024.

27 bid.
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2. LOS ARTICULOS 10, 11 Y 12 DE LA LEY 2434 DE 2024 CARECIERON DEL
NUMERO DE DEBATES EXIGIDOS POR LA CONSTITUCION PARA SU
APROBACION Y, POR ENDE, VIOLARON EL PRINCIPIO DEMOCRATICO

Si esta Honorable Corte encontrara que el legislador deliberd sobre los impactos fiscales de
la ahora Ley 2434 de 2024 y, en consecuencia, desestima el cargo recién expuesto; en todo
caso, se demostrara que los articulos 10, 11y 12 del mismo estatuto fueron aprobados sin
someterlos a los cuatro debates reglamentarios, en abierta violacién del principio
democratico.

Por lo tanto, en este acapite se desarrollara un segundo cargo de inconstitucionalidad, esta
vez parcial, formulado tnicamente contra las tres (3) disposiciones legales mencionadas.

Segun el articulo 157 de la Constitucion, todo proyecto de ley ordinaria debe haber sido
estudiado y aprobado en cuatro (4) debates para adquirir la naturaleza de ley de la
republica. La misma prevision se encuentra en el articulo 147 de la Ley 52 de 1992, estatuto
que en su articulo 123.5 también ordena someter a “discusién” todas las proposiciones
antes de votarse. Por su parte, el articulo 160 Superior autoriza a la plenaria de cada camara
la introducciéon de modificaciones en los proyectos de ley, siempre y cuando las mismas
satisfagan el requisito de deliberacidon mencionado y guarden coherencia tematica con lo
aprobado en las comisiones constitucionales permanentes?®.

El principio democratico representa el eje articulador de todo el procedimiento legislativo.
El mismo explica el rango, la fuerza y el valor que se le atribuye a la ley en el sistema
normativo colombiano, ademas de asegurar el debate y la participacidn necesaria para la
configuracion de una verdadera voluntad popular con efectos vinculantes?®. Segun el
articulo 52 de la Ley 52 de 1992, el procedimiento legislativo que exige la Carta Politica no
refleja una mera formalidad, sino que debe entenderse como una garantia constitucional
fundamental. De alli que dicho principio se entienda satisfecho sélo cuando el director del
debate mantiene abiertos los espacios de discusion, con plenas garantias, tales como la
posibilidad de discernir, de hacer publica la opinidn, de manifestar las propias ideas o de
expresar abiertamente el desacuerdo con lo debatido®.

28 Sentencia C-801 de 2003.
2% Sentencia C-157 de 2021.
30 Sentencia C-298 de 2016.
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En el mismo sentido, la Corte Constitucional advierte que el debate parlamentario posee
tres momentos concretos!:

(i) La presentaciény aprobacion del informe de ponencia, en el que la mayoria expresa
su conformidad con las orientaciones generales del proyecto y manifiesta su
voluntad de darle el debate correspondiente,

(i) La deliberacion en torno al articulado del proyecto, que constituye un espacio
para la discusion de los contenidos especificos de la iniciativa; v,

(iii) La votacion del articulado y el titulo, junto con la manifestacion de voluntad de que
el proyecto discutido se convierta en ley.

Por ende, el debate democratico no se cumple con la mera votacién del proyecto, sino que
implica, necesariamente, la discusion activa de sus contenidos, de manera que se verifique
la participacion material de los Congresistas en su aprobacion.

El principio democratico salvaguarda aqui la deliberacion pluralista y promueve la discusion
con contenido efectivo y racional, de cara a las finalidades de un proyecto de ley. Por ello,
en la sentencia C-469 de 2011 la Corte subrayd la necesidad cumplir con los cuatro
debates reglamentarios cuando las disposiciones sean esenciales para el proyecto, o,
de lo contrario, la norma aprobada carecera de validez?*.

Asuvez, en la sentencia C-087 de 2016 la Corte sefiald que el principio democratico implica
el posibilidad real de que los congresistas se manifiesten sobre las iniciativas en curso,
contando con informacién suficiente sobre sus alcances y pudiendo brindar una opinién
reflexiva al respecto®3.

Finalmente, resulta importante recordar que la votacion de un proyecto de ley y sus
proposiciones puede hacerse de distintas maneras, como lo establecen los articulos 128 y
siguientes de la Ley 52 de 1992. Entre ellas se destaca la votacion “en bloque”. No obstante,
este Ultima se ha prestado para que, en algunas ocasiones, el poder legislativo omita el
deber de realizar los respectivos debates, razén por la cual la Corte Constitucional ha
establecido reglas para el empleo de esta forma de votacion.

En lo pertinente, la Corte ensefia que la votacion en bloque estd permitida siempre y
cuando, por un lado, se verifique que hay una decision unanime frente al articulado (bien

31 Sentencia C-044 de 2015
32 Sentencia C-469 de 2011
33 Sentencia C-087 de 2016.
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sea de aprobacion o negativa), y, por otro, se acredite el estudio y la discusion previa de la
iniciativa®*. Luego, de llegarse a omitir este requisito se impediria la discusion libre de ideas,
conceptos y criterios entre los miembros del érgano legislativo®® afectando con ello la
validez de la decisién adoptadaZ®.

Asi las cosas, la pretermisién de una etapa o requisito del tramite legislativo, como ocurre
cuando se omite la realizacion de alguno de los debates reglamentarios, configura un vicio
insubsanable que deriva en la inconstitucionalidad de la norma3’.

En el presente caso, los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024 fueron aprobados sin
el niumero de debates exigidos por la Constitucion y la Ley 52 de 1992 para la correcta
aprobacion de las leyes.

Como consta en la Gaceta del Congreso niumero 2256 de 2024, el secretario general de
aquella corporacion, Jaime Luis Lacouture Pefialoza, leyd una proposicion aditiva para el
entonces proyecto de Ley 346 de 2023 Camara, formulada por varios congresistas, en virtud
de la cual se cambiaba el sentido original del articulo 10. En la misma ocasion, el congresista
Victor Salcedo propuso sumarle dos nuevos articulos, que terminarian siendo los nimero
11y 1238,

Pues bien, estos tres articulos nuevos fueron aprobados por la Plenaria de la CdAmara de
Representantes sin la deliberacidn previa obligatoria. Es decir, luego de radicados ante la
respectiva secretaria como proposiciones, dicha Plenaria los voto sin abrir el espacio o dar
la oportunidad previa y necesaria para discutirlos en los términos sefialados. Veamos:

- Durante los cuatro debates reglamentarios el entonces proyecto de ley traia un
articulo nimero 10 con un contenido totalmente diferente al actual. Su redaccién
original brindaba la posibilidad de que los fondos de vivienda que integran el
presupuesto nacional y otras autoridades del sector eligieran la notaria de su
preferencia para el desarrollo de sus actividades financieras®®.

34 Sentencia C-332 de 2017.

%5 Sentencia C-034 de 2024.

36 Sentencia C-332 de 2017.

37 Sentencia C-294 de 2024.

%8 Gaceta 2256 de 2024, p. 37.

%9 Para el primer debate, la siguiente fue la redaccidn del articulo 10: “Los fondos de vivienda que forman parte del
presupuesto general de La Nacién y tienen como propdsito otorgar crédito para vivienda, asi como las demas entidades
de Estado que como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la adquisicién de vivienda, incluyendo
las empresas industriales y comerciales del Estado de cardcter financiero del orden nacional, podran escoger
voluntariamente las notarias requeridas para el desarrollo de dicha actividad // Paragrafo. No obstante, lo anterior, sus
actividades se ejecutaran en cumplimiento de los principios de la funcién administrativa previstos en el articulo 209 de
la Constitucion Politica” (Gaceta del Congreso nimero 1549, del 07 de noviembre de 2023, texto aprobado en Comisiéon
Séptima del Senado segln Acta No. 10).
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- Durante el segundo y tercer debate el contenido del entonces articulo 10
permanecid inalterado, es decir, verso sobre la autorizacidn recién mencionada®®.

- Lo mismo ocurrid con la ponencia para el cuarto y uUltimo debate ante la Plenaria de
la Camara de Representantes: la redaccién del articulo 10 no sufrié modificacion
alguna*!.

- Sin embargo, ya en el marco de este ultimo debate, el cual tuvo lugar en la Plenaria
de la Camara el 4 de septiembre de 2024, varios congresistas (“Jaime Raul
Salamanca, Wilmer Castellanos, el Senador Julio Elias y otras firmas”*?) radicaron
una proposicién sustitutiva para reemplazar el articulo 102 con una disposicién que,
por un lado, modificaba los términos del procedimiento notarial para extender
escrituras de compraventa de inmuebles de vivienda, y, por otro, creaba una falta
disciplinaria aplicable a todos los notarios del pais:

“ARTICULO 10. En los contratos de crédito para vivienda financiados con recursos de
los fondos de vivienda que forman parte del Presupuesto General de La Nacidn, asi
como en los contratos de adquisicion de vivienda financiados por las demds
entidades del Estado que como politica publica tienen como objeto y/o funciones
promover la adquisicion de vivienda, incluyendo las empresas industriales,

40 En el segundo debate, el texto aprobado por la plenaria del Senado de la Republica fue el siguiente: “Articulo 102,
Los fondos de vivienda que forman parte del presupuesto general de La Nacién y tienen como propdsito otorgar crédito
para vivienda, asi como las demas entidades de Estado que como politica plblica tienen como objeto y/o funciones
promover la adquisicién de vivienda, incluyendo las empresas industriales y comerciales del Estado de caracter
financiero del orden nacional, podrdn escoger voluntariamente las notarias requeridas para el desarrollo de dicha
actividad. // Paragrafo. No obstante, lo anterior, sus actividades se ejecutardn en cumplimiento de los principios de la
funcién administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucién Politica” (Gaceta del Congreso nimero 549 del
08 de mayo de 2024). A su turno, tras el tercer debate ante la Comision Séptima permanente de la Camara de
Representantes el articulo bajo examen conservd la siguiente redaccién: “Articulo 102. Los fondos de vivienda que
forman parte del presupuesto general de La Nacion y tienen como propésito otorgar crédito para vivienda, asi como
las demas entidades de Estado que como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la adquisicién
de vivienda, incluyendo las empresas industriales y comerciales del Estado de caracter financiero del orden nacional,
podrén escoger voluntariamente las notarias requeridas para el desarrollo de dicha actividad. // Paragrafo. No
obstante, lo anterior, sus actividades se ejecutardn en cumplimiento de los principios de la funcién administrativa
previstos en el articulo 209 de la Constitucidn Politica” (Gaceta del Congreso nimero 682 del 28 de mayo de 2024).

41| 3 ponencia para el cuarto debate ante la Cdmara de Representantes presentd de la siguiente manera el entonces
articulo 10: “Los fondos de vivienda que forman parte del presupuesto general de La Nacidon y tienen como propdsito
otorgar crédito para vivienda, asi como las demas entidades de Estado que como politica publica tienen como objeto
y/o funciones promover la adquisicion de vivienda, incluyendo las empresas industriales y comerciales del Estado de
cardacter financiero del orden nacional, podran escoger voluntariamente las notarias requeridas para el desarrollo de
dicha actividad. // Paragrafo. No obstante, lo anterior, sus actividades se ejecutaran en cumplimiento de los principios
de la funcién administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucion Politica” (Gaceta del Congreso nimero 682
del 28 de mayo de 2024).

42 Gaceta del Congreso 2256 de 2024, p. 33.
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comerciales y de sociedades de economia mixta del Estado de cardcter financiero
del orden nacional, las partes contratantes estardn obligadas a que los trdmites que
se deban celebrar ante notario sean asignados de manera equitativa entre las
notarias existentes en el circulo notarial donde se encuentre ubicado el inmueble
mediante el trdmite especial de reparto notarial. Para lo anterior, las notarias
deberdn respetar los siguientes términos de prelacion:

e Una vez notificada el acta de reparto notarial, el notario contard con el término de
dos (2) dias hdbiles para contactar a los interesados y realizar la solicitud de
documentos.

e Citacion de los afiliados para escrituracion: tres (3) dias hdbiles para firmar
escritura, previa recepcion de los documentos que la notaria solicite.

e Remitir las escrituras para firma de los representantes legales de las personas
juridicas que intervienen en el instrumento: cinco (5) dias hadbiles a partir de la
primera firma del instrumento.

e Numerar las escrituras con la primera firma que tome el notario dentro del dia
hdbil siguiente.

e Firma del notario desde que la escritura cuenta con la firma de todos los
intervinientes: dos (2) dias habiles.

e Cierre de escritura para copias: un (1) dia habil a partir de la firma del notario.

* Expedicion de las primeras copias de la escritura: dos (2) dias hdbiles después del
cierre de la escritura.

Pardgrafo 1°. El notario que incumpla los términos mencionados anteriormente
incurrird en falta disciplinaria. En los circulos notariales en los que existan dos (2) o
mds notarias y el notario asignado incumpla los términos, las entidades arriba
mencionadas podrdn solicitar un nuevo reparto entro del mismo circulo.

Pardgrafo 2°. La radicacion de las escrituras publicas de que trata el presente
articulo ante las oficinas de registro de instrumentos publicos deberd realizarse por
el notario de manera electréonica a través de la plataforma dispuesta por la
Superintendencia de Notariado y Registro, dentro de los tres (3) dias hdbiles
siguientes al pago del impuesto de registro.

Pardgrafo 3°. No obstante, lo anterior, la ejecucion de estos contratos se realizard en
cumplimiento de los principios de la funcion administrativa previstos en el articulo
209 de la Constitucion Politica”*3.

- Enla misma ocasion, el Representante a la Cdmara Victor Manuel Salcedo Guerrero
radicd una proposicion para adicionarle otros dos nuevos articulos a la iniciativa, con
el siguiente tenor:

43 Gaceta del Congreso 2256 de 2024, p. 33.
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“Articulo nuevo. Que suscribe Victor Salcedo:

Para las obligaciones que se generen, por la aplicacion de las disposiciones
establecidas en la presente ley, que afecten a las entidades del orden nacional,
pertenecientes al presupuesto general de la nacidn, quedardn sujetas a las
disponibilidades existentes, tanto en el marco fiscal de mediano plazo, como en el
marco de gasto de mediano plazo del sector respectivo.

Otro articulo nuevo.

La Superintendencia de Notariado y Registro, con el fin de promover y facilitar, la
eficiencia tecnoldgica y reducir barreras operativas para la adquisicion de viviendas
o predios a nivel nacional, deberd habilitar en un plazo de seis meses, contados a
partir de la promulgacion de la presente ley, a las plataformas tecnoldgicas para
acceder desarrollar y comercializar masivamente, productos de valor agregado, que
se basen en la informacion, que comercializa la Superintendencia de Notariado y
Registro, como certificado de libertad y tradicion y certificados de no propiedad,
entre otros”**.

Ahora bien, segun consta en el acta de la sesion ordinaria nimero 172 del 4 de septiembre
de 2024, la Plenaria de la Camara aprobd las proposiciones contentivas de los tres (3)
articulos nuevos sin ninguna explicacion sobre su contenido y alcance por parte de sus
autores, y sin brindar el espacio necesario para efectuar alguna deliberacién o discusién
al respecto. Veamos:

A) Modificacion del articulo 10 original:

“Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: En consideracion, las

proposiciones de los articulos leidos, se abre la discusion, Representante, Octavio
Cardona y sigue... hasta por 2 minutos y sigue, la Representante Olga.

Intervencion del Representante a la Cdmara José Octavio Cardona Ledn: Presidente,

es que yo no entiendo qué fue lo que hicieron y digo que no lo entiendo, porque yo
no sé coémo hacen para atender todas las proposiciones al tiempo, mire yo tengo
tres v nadie me ha dicho nada, pues diganme que no las avalan vy si es del caso

las retiro, pero no se trata de saltar el trabajo de los congresistas de esa manera.

4 Ibid., p. 37.
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Aqui estan diciendo, que del dos al nueve fusionaron todo, dénde estan las mias del
dos vy el tres, quieren que las retire [?], no tengo problema, pero diganme algo,
porque es que no me han dicho desde la Secretaria, que yo no las he retirado, pero
las puedo retirar, no tengo problema, como no tengo problema en retirar la del 10,
pero creo que es un tema de cortesia parlamentaria, Presidente.

Intervencion del Representante a la Camara Carlos Edward Osorio Aguiar:
Presidente, muchas gracias, sefior ponente, Representante, Salcedo y compafieros,
yo radiqué una proposicion de eliminacidon del articulo 10 como venia en la ponencia,
entiendo, que ustedes han desarrollado un proceso de concertacién, se han sentado,
han hecho una mesa técnica y han llegado a un punto de encuentro sobre la filosofia
de ese articulo que estaban eliminando.

Yo tengo el mayor espiritu propositivo y por supuesto, que estoy dispuesto a
escuchar razones, pero Presidente, querido, Presidente, en relacion con el articulo
10, yo si en principio no lo dejo como constancia, yo quisiera que aqui el sefior
ponente, de la Cdmara, que quienes vienen liderando el tema del Senado, nos digan
a esta plenaria, que de la lectura que el Secretario acaba de hacer, claramente se va
a mantener el reparto y es que esto es muy importante dejarlo en claro, porque la
propuesta que ustedes traian en la ponencia, era eliminando el reparto y eso hay
algunas personas como al suscrito, que no nos parece que esta bien, uno entiende
que en esto hay cualquier cantidad de intereses y todos son muy validos.

Entonces yo acabo de escuchar, una propuesta que leyd el Secretario, donde
entiendo que, dejan el reparto, pero generan un procedimiento para resolver
algunos problemas, que el reparto suscitaba, a mi eso me parece razonable, pero
Presidente, yo no dejo en principio mi propuesta como constancia, yo quiero que
aqui los ponentes nos digan, ademads, porque (sic) es que en las actas, esto va a
servir para el futuro para la interpretacion de la norma y yo si quiero que quede
claro que el reparto no se elimina.

Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: Representante, Salcedo, tiene
el uso de la palabra.

Intervencion del Representante a la Camara Victor Manuel Salcedo Guerrero:
Querido, Representante, Edward, del Unico articulo del cual hice referencia, en mi
presentacion, fue precisamente el articulo 10 y me referia especificamente, que
habia sido el articulo que mas habia recibido proposiciones de los colegas y que
hubo una mesa de concertacion, que definid un texto esta manana, donde se
sentaron viceministro del Interior, Superintendencia de Notariado, Fondo Nacional
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del Ahorro y por supuesto, con la participacion de las proposiciones de los colegios
de notarios del pais.

Yo tengo que decir que las propuestas del articulo 10, las proposiciones si se leyeron,
cuando leyeron la suya, usted no estaba en el recinto, representante y por esa razon,
fue que el Presidente, la dejé como constancia, yo tengo que advertir ello, pero
también, tengo que decir, decirle, que efectivamente, como usted lo ha dicho, en el
texto queda el reparto como venia, que esa era una de las preocupaciones y aqui le
puedo suministrar, entiendo que hubo demasiado ruido a la hora de escuchar el
documento, pero aqui, usted lo puede revisar y por supuesto, ese fue el
procedimiento que surtio frente al articulo 10.

Secretario General, Jaime Luis Lacouture Pefaloza:

Para el articulo 6°, proposicién de Maria del Mar Pizarro, queda como constancia.
Para el articulo 7°, proposicién de Maria del Mar Pizarro, queda como constancia.
Para el articulo 8°, Karen Manrique, su proposicién fue incluida en la sustitutiva, fue
avalada.

Para el articulo 8°, la proposicion del ponente también fue incluida, en la proposicion
sustitutiva.

Karen Manrique, para el articulo 8°, quedd incluida en la proposicion sustitutiva.
Maria del Mar Pizarro, para el articulo 8°, quedd como constancia.

Y para el articulo 10, la proposicion de José Octavio Cardona, que elimina del
articulo 10: podra escoger voluntariamente las notarias requeridas para el
perfeccionamiento de dichos contratos.

éDoctor José Octavio la deja como constancia?

Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: Representante, Octavio, queda,
como constancia, la pro [...] [...] Sefiores de cabina. Tiene la palabra el honorable
Representante, Octavio Cardona.

Por favor, sefiores de cabina, el Representante, Octavio Cardona, estd en la curul del
Representante Oscar Sanchez, favor.

Intervencion del Representante a la Camara José Octavio Cardona Ledn: Gracias,
Presidente. Si, la voy a dejar como constancia, pero quiero explicar ipor qué?,
porqgue ese articulo evidentemente generaba mucha suspicacia, por la forma en
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que habia llegado, pero ahora creo que se mejord con dos herramientas. La
primera. Poniéndole términos al reparto.

La segunda. Imponiendo sanciones disciplinarias, al notario que no cumpla e
imponiéndole al notario, la obligacion en términos de tramitar la escritura. Por
esa razén, porque siento que el articulo fue mejorado, lo dejo como constancia.
Gracias, Presidente.

Secretario General, Jaime Luis Lacouture Pefaloza: Presidente, queda como
constancia la proposicion de José Octavio Cardona para el articulo 10.

Hago el resumen, entonces se pondria, si usted lo considera, a consideracion de
la Plenaria, con la proposicién sustitutiva, a los articulos del 1° al 10, ya leidos y
como viene en la ponencia, el articulo 11 Presidente.

Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez:

Con la aclaracion hecha por el seilor Secretario y con total claridad y tranquilidad
para la Plenaria. En consideracion las proposiciones y los articulos leidos, por el
sefor Secretario. Se abre, anuncio que se va a cerrar, queda cerrado.

¢Coémo vota la Plenaria, sefior Secretario?

Secretario General, Jaime Luis Lacouture Pefialoza: Pidieron votaciéon nominal. Ha
sido aprobado el articulado del 1 al 11 de este proyecto de ley, Presidente”*>
(énfasis agregado)

Como puede verse, en la sesién plenaria donde se propuso el articulo 10 acusado nunca se
discutieron sus alcances, ni se brindé la oportunidad de presentar su significado y objetivos
a los integrantes de la corporacion. Es decir, aquella norma se aprobd sin previo debate.

En aquella sesién, por el contrario, tan soélo se le dio la oportunidad al congresista Carlos
Osorio de manifestar y explicar su voluntad de dejar como constancia su proposicion
eliminatoria del articulo 10 original, pero nada se dijo sobre el contenido de la proposicion
sustitutiva que terminaria siendo aprobada como el actual articulo 102 de la Ley 2434 de
2024. Por ello, esta norma adolecié del obligatorio debate efectivo, racional e ilustrado,
como lo impone la Constitucién y la Ley 52 de 1992.

4 Gaceta del Congreso No. 2257 de 2024, pp. 33 a 37.
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B) Adicién de los actuales articulos 11y 12 de la Ley 2434 de 2024:

“Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: En consideracion, los articulos
nuevos leidos, se abre la discusion. Representante, Correal, tiene el uso de la
palabra.

Intervencion de la Representante a la Camara, Piedad Correal Rubiano: Gracias,
Presidente. Yo pienso que, con ese articulo nuevo que ha blindado el proyecto de
ley, porque el concepto emitido el 29 de julio de 2024, por el Viceministerio de
Hacienda, era lo que estaba pidiendo, que obviamente los gastos que se generen
estén sujetos al marco fiscal de mediano y corto plazo. Entonces, yo creo que ese
articulo nos blinda el proyecto.

Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: Tiene el uso de la palabra, el
ponente, Representante, Salcedo.

Intervencion del Representante a la Camara Victor Manuel Salcedo Guerrero: Tiene
razén usted, Representante, Piedad, por eso, redactamos ese articulo nuevo para
acatar las solicitudes de ese documento emitido por el Ministerio de Hacienda.

Direccion de Presidencia, Jorge Rodrigo Tovar Vélez: Sigue la discusidn, anuncio que
se va a cerrar, queda cerrada.

¢Como vota la plenaria, sefior, Secretario?

Secretario General, Jaime Luis Lacouture Pefialoza: Han sido aprobados los
articulos nuevos leidos, Presidente”“® (énfasis agregado).

Entonces, segun las actas transcritas queda claro que las proposiciones referentes a los
actuales articulos 11 y 12 no fueron objeto de ningln debate. Es decir, el Congreso omitié
por completo cualquier discusién sobre su contenido y alcances. Por ello, en su aprobacion
NO se agotd el procedimiento deliberativo que exigen los articulos 157 y 160 de la
Constitucion y 123.5 de la Ley 52 de 1992; motivo por el cual tampoco se respeté la regla
de someter toda iniciativa de ley ordinaria a los cuatro (4) debates reglamentarios.

De otro lado, en el acta de la sesion Plenaria de la Camara de Representantes No. 172 del 4
de septiembre de 2024 consta que no se tratd de una votacién unanime. Cuando el
secretario de la corporacién le preguntd a la Plenaria si deseaban que el entonces proyecto

46 Gaceta del Congreso No. 2256 de 2024. Pg 37.
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de ley se convirtiera en Ley de la Republica, quedd registrado que la Representante Gilma
Diaz Arias votd negativamente®’:

Publicacién, registro de votacion

Nombre de la votacién: PL.346/23C - VIVIENDA AL ALCANCE DE TODOS - TITULO Y PREGUNTA
Inicio de la votacién: 04/09/2024 16:37:36

Resultados de la Votacién:

LURESHItatd Tatal R %
No 1 1,15%

' AUILERA VIDES MODESTO ENRIQUE Si

,:.
:
2. AGUIRRE JUVINAO INGRID JOHANA Si
3. ALBAN URBANO LUIS ALBERTO Si
4. ALFONSO JURADO MARTHA LISBETH Si
S. ARCHILA SUAREZ HUGO ALFONSO Si
6. ARGOTE CALDERON ETNA TAMARA Si
7. ARIZABALETA CORRAL GLORIA ELENA Si
8. AVILA MORALES CAMILO ESTEBAN Si
9. BARGUIL CUBILLOS NICOLAS ANTONIO Si
10. BASTIDAS ROSERO JORGE HERNAN Si
11. BECERRA YANEZ GABRIEL Si
12. Berrio Lopez John Jairo Si
13. BETANCOURT PEREZ BAYARDO GILBERTO Si
14. BOCANEGRA PANTOJA MONICA KARINA Si
15. CAICEDO ANGULO CRISTOBAL Si
16. CALA SUAREZ JAIRO REINALDO Si
17. CANCIMANCE LOPEZ JORGE ANDRES Si
18. CARDONA LEON JOSE OCTAVIO Si
19. CARVALHO MEJIA DANIEL Si
20. CHAPARRO CHAPARRO HECTOR DAVID Si
21. CORREAL RUBIANO PIEDAD Si
22. COTES MARTINEZ KARYME ADRANA Si
23. CRISTO CORREA JAIRO HUMBERTO Si
24. CUENCA CHAUX CARLOS ALBERTO Si

25. DIAZ ARIAS GILMA No

Este Unico pronunciamiento disidente, aunque minoritario, invalidaba la posibilidad de
efectuar una votacién en bloque del articulado, modalidad que, sin embargo, fue utilizada
en este caso contraviniendo el ordenamiento procesal legislativo, tal y como lo establece la
Corte Constitucional en sentencias como la C-332 de 2017:

“[L]a validez de la votacién en bloque depende principalmente que ese mecanismo
no haya sido utilizado con el fin de provocar la elusion del debate, comprendido
como la irregular omisién de la oportunidad para debatir las iniciativas, en perjuicio
del ejercicio de la competencia de oportunidad de deliberaciéon, definitoria de la
funcion legislativa. La elusion del debate tiene lugar cuando las cdmaras ejerzan
maniobras tendientes a evitar que los congresistas cuenten con la oportunidad de
discutir la iniciativa”48,

Posteriormente, una vez aprobados los nuevos tres articulos del proyecto de ley por la
Plenaria de la Camara (hoy articulos 10, 11 y 12 de la Ley 2434 de 2024), se procedid a

47 Gaceta 2256 de 2024, p. 39.
48 Sentencia C-332 de 2017.
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conciliar los textos aprobados por parte de una comisién accidental, como lo ordena el
articulo 186 de ley 52 de 1992.

Con todo, en esta nueva etapa del proceso legislativo tampoco se discutio sobre el
contenido y los alcances de los tres articulos acusados. Las respectivas sesiones plenarias
transcurrieron de la siguiente manera:

(i) Sesion plenaria Senado- 07 de octubre de 2024

“Secretario General, Saul Cruz Bonilla:

Informe de conciliacién proyecto al 019 de 2023 Senado, 346 2023 Camara, “Por la
cual se reducen las barreras para la adquisicion de vivienda por medio de créditos
hipotecarios leasing habitacional, se provee la utilizacion de energia limpias para
vivienda y se dictan otras disposiciones. -Vivienda al alcance de todos”.

Comision accidental, el senador Julio Alberto Elias Vidal. éSe encuentra en el recinto
sefior presidente tiene el uso de la palabra el miembro de la comisidn accidental
Julio Alberto Elias Vidal, sefior presidente?

Presidente del Senado, Efrain Cepeda:
Tiene el uso de la palabra el miembro de la Comisién Accidental Julio Alberto Elias
Vidal.

[...] Senador Julio Alberto Elias Vidal:

Muchas gracias sefior presidente este proyecto ya fue aprobado hace algin tiempo
aca en la plenaria del senado y hace un escaso mes en la Plenaria de la camara.
Hemos decidido, en la comision accidental, de acoger todas las modificaciones
gue se hicieron en la plenaria de la cdmara con algunos excepciones (sic) de
modificacion de un texto que se aprobd en senado.

Recordemos que este proyecto de ley de lo que trata es de agilizar los tramites en la
adquisicién de vivienda, facilitarlos un poco para aquellas personas de bajos
recursos... esos tramites que a veces se vuelven tan engorroso, sobre todo para los
créditos hipotecarios y para los leasing habitacionales ide qué manera? pues
incluyendo los costos que trae consigo adquirir un crédito hipotecario o un leasing
habitacional incluyéndolos dentro del mismo crédito y asi la persona no tiene que
acudir a otro tipo de préstamos como el gota a gota o el paga diario para pagar lo
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que son las escrituraciones, los avaluos técnicos, los registros, etcétera, todo ese tipo
de gastos, incluirlos dentro del mismo crédito.

Es un proyecto que ha sido conceptuado muy favorablemente por el Ministerio de
Vivienda, por Asobancaria, por la misma Superintendencia de Notariado y Registro,
el Ministerio del Interior y el Fondo Nacional del Ahorro, entonces esperamos contar
hoy con la, el apoyo de toda la plenaria en un proyecto que ya paso por acd. muchas
gracias sefior presidente.

Presidente del Senado:
A usted honorable senador. éno hay uso de la palabra? entonces sefior secretario,
sirvase leer la proposicién con que termina el informe de la comision accidental.

Secretario General:

Si sefior presidente el informe dice lo siguiente “de acuerdo con las designaciones
efectuadas por la presidencia del honorable Senado de la Republica y de la Cdmara
de Representantes y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 161 de la
constitucion politica 186 de la Ley 5 del 92, los suscritos integrantes de la comision
accidental de consideracion nos permitimos someter a consideracion de las Plenarias
del Senado de la de la Republica y Cémara de Representantes para contar su tramite
correspondiente el texto conciliado al proyecto de ley 19 de 2023 senado, 346 de
2023 Camara “por la cual se reducen a barreras para la adquisicion de vivienda por
medio de créditos hipotecarios, leasing habitacional, se promueve la utilizacion de
energia limpia para vivienda y se dictan otras disposiciones - vivienda al alcance de
todos”, dando cumplimiento a la designacion, después de un analisis, hemos
decidido acoger casi en su totalidad, casi en totalidad el texto aprobado en el senado
en segundo debate por la plenaria, perddon, de la Camara de Representantes,
exceptuando el articulo cuarto donde se decide incluir en el texto aprobado en la
camara de representantes un inciso del mismo articulo del texto del senado, pues
recoge con mayor precision la intencién del legislador frente al proyecto de ley.
lgualmente solicitamos se realicen los ajustes de numeracién de los articulos y sus
respectivos literales y anexan sefior presidente el texto conciliado.

Presidente Senado:
Muy bien continda la discusién, anuncié que va a cerrarse, queda cerrada.
Aprueba la plenaria del senado el informe de la comisiéon?

Secretario General:
Ha sido aprobada la conciliacidn sefior presidente”® (énfasis agregado).

49 Sesién Plenaria del 7 de octubre de 2024. Min 1:47:10. Disponible en: https://www.youtube.com/live/umpolf7UhKw
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Como puede verse, el informe de conciliacién en el Senado fue aprobado sin que se surtiera
un debate o al menos se diera la oportunidad de discutir sobre los tres nuevos articulos
agregados por la Plenaria de la Cdmara.

La Unica intervencién realizada fue por el congresista Julio Elias, uno de los ponentes del
proyecto en Senado. Sin embargo, aquel nunca menciond el contenido de las normasy, en
el marco de la sesion, se guardd completo silencio sobre sus implicaciones y conveniencia.

(ii) Sesion plenaria de CAmara- 22 de octubre de 2024

“Secretario CAmara de Representantes:

Informe de conciliacion al proyecto 346 2023 Camara, 019 2023 Senado “Por medio
del cual se reducen las barreras para la adquisicion de vivienda por medio de créditos
hipotecarios y leasing habitacional se promueve la utilizacion de energias limpias
para la vivienda y se dictan otras disposiciones. - Vivienda al alcance de todos”. Este
proyecto fue publicado en la gaceta del congreso 1592 del 2024 conciliador
representante Victor Manuel salcedo y se anuncié octubre 21 del 2024.

Presidente de la Camara, Jaime Salamanca:
Sefior Secretario, sirvase leer el informe de conciliacién para someterlo a
consideracién de la Plenaria.

Secretario Cdmara de Representantes:

“Doctores Efrain Cepeda presidente del Senado, Doctor Jaime Raul Salamanca
presidente de la Camara, de acuerdo con las designaciones efectuadas por los
presidentes del honorable senado y camara de representantes y de conformidad con
lo expuesto en el articulo 161 de la constitucion politica 186 de la ley 5, los suscritos
integrantes de la comisién accidental nos permitimos someter a consideracién de
las plenarias del senado y cdmara de representantes para que continle su tramite el
texto conciliado del proyecto de ley de la referencia. Firma Julio Alberto Elias Vidal,
senador y Victor Manuel Salcedo representante a la camara”. Ha sido leido
presidente el informe de conciliacién.

Presidente de la Cdmara:
Abre registro para votar el informe de conciliacion, ah, perdén disculpeme antes de
abrir registro el doctor Carlos Eduardo osorio me pidié una mocion.
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Representante Carlos Eduardo Osorio:

Presidente muchas gracias. Presidente, muy brevemente, este proyecto de ley
numero 346 de 2023 cdmara- 0192 de 2023 senado fue conciliado. El articulo
décimo de este proyecto sobre el cual, en su momento yo hice una proposicion,
pues fue aprobado aqui en la cdmara en unos determinados términos, pero
presidente, quiero contarle que las condiciones en que fue aprobado el articulo
décimo distan sustancialmente de lo que fue aprobado en el senado de la

republica.

Se le agregan un sinnumero de incisos y unos paragrafos, este articulo
desafortunadamente no obstante de que fue conciliado, rompe v vulnera los
principios de consecutividad vy de identidad flexible, de hecho, se le agregan
algunas sanciones por ejemplo a los notarios y hay algunos apartes que son
temas nuevos que vulneran y desconocen el principio de unidad de
materia.

Por eso presidente dejé esta constancia, desafortunadamente estos temas del
articulo décimo, especialmente la parte final presidente, 15 segundos, la parte
final del inciso primero los incisos 23456 7y 8y los paragrafos 1, 2 y 3 adolecen
de estos vicios que estoy mencionando.

Por eso mucho me temo que aungue se tratdé de construir un consenso
sobre el particular, este articulo en particular que esta dentro de una iniciativa
muy importante, asi lo reconozco, no superara el examen de
constitucionalidad repito por violacidon al principio de consecutividad e
identidad flexible y en algunos apartes de unidad de materia como es el
tema de las sanciones a los notarios gue no se discutié en senado. Gracias
presidente.

Presidente:
Abra registro sefior secretario.

Secretario:
Se abre registro para votar el informe de conciliacion leido écémo vota el ponente
Victor Salcedo? Victor Salcedo vota si como ponente [...]”>° (énfasis agregado).

0 Sesién Plenaria del 22 de octubre de 2024. Min. 2:17:47. Disponible en: https://www.youtube.com/live/4hV-
ODS9BOS8.
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En esta sesién tampoco hubo debate. Si bien se registrd una voz disidente, no se brindod la
oportunidad para la discusion y el libre intercambio de ideas, y los tres articulos
demandados terminaron aprobandose sin ninguna deliberacién, e incluso, sin ninguna
explicacion previa sobre su significado y sus objetivos.

Las observaciones efectuadas por el Representante Carlos Osorio son pertinentes, pues
demuestran que los congresistas eran conscientes no solo de la violacion del principio
democrdtico por la falta de discusion de las tres (3) nuevas normas en el Senado, sino
también de la vulneracion de los principios de unidad de materia, consecutividad e identidad
flexible por la aprobacién de estos, como se desarrollara en los siguientes cargos de la
presente demanda.

Por lo tanto, el principio democratico que orienta el procedimiento legislativo termind
siendo flagrantemente vulnerado, por cuanto se le imprimid el caracter de “ley de la
republica” a tres disposiciones que nunca fueron sometidas a una deliberacién sustancial
en el nimero de instancias exigidas por la Constitucion y la Ley 52 de 1992.

Los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024 fueron incluidos como proposiciones en el
cuartoy ultimo debate ante la Cdmara de Representantes, sin que en dicha oportunidad (ni
en las sesiones posteriores donde se voto el texto conciliado) se hubiese llevado a cabo
alguna forma de discusion que pudiese garantizar el respeto por el nUmero de debates que
exigen las normas superiores y con una votacion en bloque improcedente. En consecuencia,
tales disposiciones deben ser declaradas inexequibles por violar los articulos 157 y 160 de
la Constitucion Politica e incumplir con lo previsto en los articulos 59, 123.5y 147 de la ley
52 de 1992.

3. EL ARTICULO 102 DE LA LEY 2434 DE 2024 DESCONOCE EL PRINCIPIO DE
UNIDAD DE MATERIA

El tercer cargo de inconstitucionalidad parcial de la presente demanda esta dirigido contra
el articulo 10 de la Ley 2434 de 2024 y su paragrafo primero, cuyos textos se reproducen a
continuacion (con los apartados objeto de censura en negrilla para una mayor
comprension):

“ARTICULO 10. En los contratos de crédito para vivienda financiados con recursos de los
fondos de vivienda que forman parte del Presupuesto General de la Nacion, asi como en
los contratos de adquisicion de vivienda financiados por las demads entidades del Estado
que como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la adquisicién de
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vivienda, incluyendo las empresas industriales, comerciales y de sociedades de economia
mixta del Estado de cardcter financiero del orden nacional, las partes contratantes estaran
obligadas a que los tramites que se deban celebrar ante notario sean asignados de manera
equitativa entre las notarias existentes en el circulo notarial donde se encuentre ubicado el
inmueble mediante el tramite especial de reparto notarial. Para lo anterior, las notarias
deberdn respetar los siguientes términos de prelacion:

e Una vez notificada el acta de reparto notarial, el notario contard con el término de
dos (2) dias habiles para contactar a los interesados y realizar la solicitud de
documentos.

o Citacion de los dfiliados para escrituracion: tres (3) dias hdbiles para firmar
escritura, previa recepcion de los documentos que la notaria solicite.

e Remitir las escrituras para firma de los representantes legales de las personas
juridicas que intervienen en el instrumento: cinco (5) dias hdbiles a partir de la
primera firma del instrumento.

o Numerar las escrituras con la primera firma que tome el notario dentro del dia habil
siguiente.

e Firma del notario desde que la escritura cuenta con la firma de todos los
intervinientes: dos (2) dias hdbiles

o Cierre de escritura para un (1) diaa habil a partir de la firma del notario.

e Expedicion de las primeras copias de la escritura dos (2) dias hdbiles después del
cierre de la escritura.

PARAGRAFO 1. El notario que incumpla los términos mencionados anteriormente
incurrird en falta disciplinaria. En los circulos notariales en los que existan dos (2) o mds
notarias y el notario asignado incumpla los términos, las entidades arriba mencionadas
podrdn solicitar un nuevo reparto dentro del mismo circulo”.

Entonces, el articulo 102 y su paragrafo primero desconocen el principio de unidad de
materia por cuanto adolecen de conexidad causal, teleoldgica, tematica y sistémica con las
finalidades de la Ley 2434 de 2024, vulnerando asi los articulos 158 y 169 de la Constitucién
Politica, junto con el articulo 148 de la Ley 52 de 1992.

El principio de unidad de materia limita la actividad legislativa al impedir la aprobacién de
normas ajenas al eje tematico de una ley o que no hayan sido sometidas al debido proceso
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deliberativo. Su propdsito es garantizar la coherencia y congruencia interna de las
disposiciones que conforman la ley, evitando asi afectaciones al principio democratico®?.

Para que exista unidad de materia respecto de un determinado articulo en relacién con la
ley que lo contiene, la disposicion objeto de estudio debe gozar de conexidad causal,
teleoldgica, tematica o sistémica, entendidas de la siguiente manera?:

i) Conexidad causal: Busca garantizar que las razones que dieron lugar a la
expedicion de la ley estén presentes en cada uno de los articulos que la
conforman.

ii) Conexidad teleoldgica: Los objetivos y fines que persigue la ley en general deben

ser los mismos que persiguen cada una de las normas que la integran.

iii) Conexidad tematica: Debe haber una vinculacién objetiva y razonable entre la
materia dominante de que trata la ley y el tema que aborda la disposicion en
particular.

iv) Conexidad sistémica: Debe existir una relacién entre todas y cada una de las

disposiciones que integran la ley, para que se pueda constituir en un mismo
cuerpo organizado.

Si bien es cierto que el legislador cuenta con un margen de apreciacién y configuracién
normativa, analizar estos tipos de conexidad le permite al juez constitucional determinar
cuando dicho margen fue excedido y, por consiguiente, se presentd una infraccion al
principio de unidad de materia. De manera que, cuando no sea posible establecer de
manera razonable una conexidn entre la disposicion en discusion y la materia dominante
de la ley, esta disposicion debera ser expulsada del ordenamiento juridico® por configurar
un auténtico vicio material®*.

Al respecto, en la Sentencia C-025 de 1993 |a Corte Constitucional sefialé que cuando no
se lleva a cabo el control interno para verificar que toda la ley se encuentre acorde con el
principio de unidad de materia, estamos en presencia de un vicio de caracter sustancial que
no es subsanable, lo cual conduce a declarar la inexequibilidad de la ley.

51 Corte Constitucional. Sentencia C 438 de 2024.
52 Corte Constitucional. Sentencia C 113 de 2023.
53 |bidem.

54 Corte Constitucional. Sentencia C-390 de 2023.
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Por otro lado, en la Sentencia C-212 de 2022 explicé que, a la hora de realizar el andlisis de
unidad de materia, resulta necesario estudiar el tramite legislativo que se llevd a cabo para
la introduccién de la disposicion censurada. Asi las cosas, este requisito podria ser menos
exigente cuando se logre demostrar que a lo largo de todo el tramite legislativo dicha
disposicién fue objeto de un proceso de discusion que permita asegurar que se verificd una
deliberacién optima. En palabras de la Corte:

“Esto no quiere decir que solo basta con que una determinada disposicion haya sido
sometida a una deliberacién, sino que la discusién debe ser amplia, suficiente e
informada y que el texto se enmarque en el objeto general del proyecto de ley
sometido a consideracion de los congresistas”>>.

En esta misma linea, la Sentencia C-340 de 2024 aclaré que cuando haya una posible
tensién entre el principio de unidad de materia y la libertad de configuracion legislativa, lo
relevante es poder establecer si todo el articulado se encuentra relacionado entre si por
una misma unidad tematica.

En resumen, este principio exige que todas las disposiciones de la ley objeto de discusion
guarden una conexion razonable entre si, con el fin de evitar: “la proliferacién de iniciativas
legislativas sin nucleo tematico alguno; la inclusién y aprobacién de normas desvinculadas
de las materias inicialmente reguladas; [y] la promulgacion de leyes que se han sustraido a
los debates parlamentarios”>®, entre otras irregularidades.

En el caso concreto, el proyecto de Ley No. 019 de 2023 Senado — 346 de 2023 Camara (que
devino en la Ley 2434 de 2024) siempre tuvo como finalidad promover la adquisicién de
vivienda de interés social, eliminando ciertas barreras financieras y econémicas que
dificultaban el acceso a personas en situacion de vulnerabilidad. Durante su tramite se
le agregd una meta adicional, relacionada con la promocion de fuentes de energia limpia
y descentralizada como lo son los llamados paneles solares.

A continuacion, se demostrara que aquellos fueron los dos objetivos rectores del proyecto
de ley en cuestién. Veamos:
(i) Exposicion de motivos del proyecto de ley 19 de 2023 Senado

Segun consta en la Gaceta del Congreso No. 948 del 28 de julio de 2023, esta iniciativa
buscé originalmente incentivar la compra de vivienda en el pais con medidas econdmicas

5> Corte Constitucional. Sentencia C-212 de 2022.
56 Corte Constitucional. Sentencia C- 493 de 2015.
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que reducian el valor y facilitaban el pago de los gastos y los derechos registrales y
notariales, respectivamente, causados por la adquisiciéon de esta clase de inmuebles.

Asi, bajo el lema de “Vivienda para todos”, los autores del proyecto querian dinamizar la
compra-venta, en especial, de viviendas de interés social, con los siguientes cuatro
mecanismos:

e Reduccion en la tarifa de los gastos registrales y los derechos notariales (art. 2)

e Autorizacién para incluir tales valores dentro del monto de los créditos
hipotecarios (art. 3).

e Obligacion de cubrir los costos de los avaltuos y estudios de titulos a cargo de las
entidades crediticias (art. 4); y

e (Creacion de programas de socializacién o divulgacion de estos beneficios a nivel
nacional (art. 5).

Los autores agregaron que el propdsito del proyecto era cumplir con los mandatos
derivados del derecho fundamental a una vivienda digna (art. 51 de la Constitucién), entre
los cuales destacaron la obligacion de establecer las condiciones necesarias para facilitar el
acceso a la misma a través del sistema financiero. Entonces, en un pais con 61% de hogares
sin vivienda propia, sefialaron, era necesario modificar los costos de transaccion asociados
con la adquisiciéon de estos inmuebles, los cuales valoraron como una “carga adicional” al
precio que, en ocasiones, podia resultar desproporcionada’.

(ii) Ponencia para primer debate en Comisidon Séptima del Senado de la Republica

Las senadoras Norma Hurtado Sanchez y Beatriz Lorena Rios fueron encargadas de preparar
la respectiva ponencia. Asi, destacaron que la iniciativa surgié como respuesta a las barreras
econdmicas y financieras que enfrentan los colombianos al momento de acceder a una
vivienda digna, lo cual ha desembocado en una crisis inmobiliaria agravada por los altos
costos de transaccién, que dificultan aun mas la adquisicion de vivienda propia.

El informe de ponencia publicado en la Gaceta del Congreso No. 1238 de 2023 menciond
al respecto que:

“Esta iniciativa surge de la necesidad de garantizar el derecho a una vivienda digna,
como parte del derecho fundamental a un nivel de vida adecuado, el cual se
encuentra consagrado en el articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos

7 Gaceta del Congreso No. 948 de 2023, p. 13.
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Humanos de 1948 1 y en el articulo 11.1 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de 19662.

[...] Es importante mencionar que los costos de transaccion para la adquisicion de
vivienda pueden convertirse en una limitante significativa para acceder a una
vivienda propia en Colombia. Estos costos incluyen gastos como los derechos
notariales, los impuestos y los gastos de registro, asi como la entrega de facilidades
en los avaluos técnicos y los estudios de titulos.

[...] Asimismo, cabe mencionar que los costos de transaccién asociados a la
adquisicién de vivienda son una carga adicional para las personas y familias que
buscan acceder a una vivienda propia. Estos gastos pueden representar una
proporcion significativa del valor total de la vivienda, lo que dificulta la posibilidad
de cumplir con los requisitos financieros para la compra de una vivienda. Ademas,
los costos de transaccion suelen ser desembolsos iniciales que deben ser cubiertos
por el comprador de manera inmediata, lo cual puede resultar dificil de afrontar para
aquellos que no cuentan con los recursos financieros suficientes”>2,

De esta manera, las senadoras mencionadas destacaron en la ponencia que el proyecto
tenia como objeto central: “incluir la posibilidad para los usuarios de incorporar los gastos
de escrituracion y registro dentro de los préstamos hipotecarios [...]”>°.

(iii)  Primer debate

En el primer debate ante la Comision 72 de Senado, la senadora Norma Hurtado Sanchez
expreso que el objetivo de la ley era “reducir las barreras economicas y financieras para la
adquisicion de vivienda por medio de créditos hipotecarios”®°.

Lo anterior, pues al revisar las cifras oficiales de los afios 2022 y 2023, se evidencié que el
desembolso de los créditos hipotecarios estaba decreciendo de manera acelerada,
principalmente por la inflacién, las tasas de interés y la incertidumbre econdmica frente al
mercado inmobiliario de viviendas VIS y no VIS®L. Para conjurar esta crisis la senadora
expuso dos soluciones que, justamente, son el objeto central de la iniciativa:

8 Gaceta 1238 de 2023, p. 2.
59 |bid., p. 7.

60 Gaceta 1739 de 2023, p. 7-8
61 Gaceta 1739 de 2023, p. 8.
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Por un lado, establecer mecanismos de financiacion para hacerle frente a las barreras
econdmicas y financieras identificadas en la adquisicion de vivienda:

“l[QJueremos mirar unos mecanismos de financiaciéon en la adquisicion de
vivienda a través de la inclusion de los gastos adicionales y digitalizacion de
procesos de avaluo, la inclusidon de gastos de escrituracidon, impuesto y registro en
préstamos hipotecarios tanto para vivienda VIS como no VIS [..]”% (énfasis
agregado).

Y, por otro lado, la implementacién de energias fotovoltaicas:

“Estamos también promocionando el uso de energias limpias en el proyecto |[...],
lineas de garantia de Fondo Nacional de Garantias para financiar la adquisicion de
estos recursos, de estos equipos solares; incentivos financieros para la adopcién de
estos sistemas y la oportunidad de acceder a tasas preferenciales para la compra de
estas energias”®? (énfasis agregado).

Finalizaron su explicacion reiterando que el nucleo tematico y el fin del entonces proyecto
de Ley 019 de 2023 consistia la reduccidn de las barreras para la adquisicion de vivienda y
la promocion de energias limpias:

“[Y]o quiero presentar a consideracion el Informe con que termina la Ponencia,
diciéndoles que esta Comision Séptima dé el primer paso para reducir las barreras para
la adquisicion de vivienda por medio de créditos hipotecarios, promoviendo
también la utilizacidn de energias limpias para la vivienda”®* (énfasis agregado).

(iv)]  Ponencia para segundo debate

En esta ocasion, las citadas senadoras repitieron los argumentos de la primera ponencia®,
e incluyeron la energia fotovoltaica dentro de la exposicién de motivos, sefialando que su
implementacién buscaba aliviar los gastos de los servicios publicos de las familias de
escasos recursos:

62 Gaceta 1739 de 2023, p. 9.
&3 Ibid.
% Ibid.
65 Gaceta 1672 de 2023, p. 3.
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“[S]u aplicacién directa en viviendas no solo representa una oportunidad para
reducir el impacto fiscal, sino que también puede contribuir significativamente a
aliviar el gasto energético de los hogares de bajos recursos”®®.

(v) Segundo debate ante la Plenaria del Senado

El senador Julio Alberto Vidal Diaz, coautor del proyecto, le manifestd a la Plenaria del
Senado que el nucleo central de la iniciativa era, por una parte, incluir los gastos de
escrituracion dentro de los créditos para la adquisicion de vivienda y, por otra, promover
energias limpias y el uso de paneles solares:

“[A]lctualmente comprar una vivienda es un tema aun dificil debido a los altos costos
iniciales y a la situacién econdmica; esta propuesta busca ser mas facil y econémico
el proceso para comprar una casa, écudl es el nucleo central de la propuesta del
proyecto de ley?, son dos puntos esenciales que tiene, uno, que los gastos de
escrituracion y de registro vallan (sic) incluidos dentro de los créditos
hipotecarios que se piden para adquisicion de vivienda.

[..] Y, el segundo punto central del proyecto es que la promocién de energias
limpias el uso de paneles solares, también vayan incluidos de los créditos de la
vivienda [...]"%’ (énfasis agregado).

(vi)  Ponencia para tercer debate

En esta oportunidad, el Representante a la Camara Victor Manuel Salcedo Guerrero recordd
que el entonces proyecto de ley pretendia incorporar los gastos notariales y de
escrituracion dentro de los créditos hipotecarios. Adicionalmente, acogieron los
argumentos de las ponencias previas sobre a la necesidad de aprobar la iniciativa para
eliminar las barreras econdmicas y financieras que enfrentaban las familias colombianas®®.

Luego, en el texto propuesto para el tercer debate se precisé que el objeto de la ley era:
“Incluir para los usuarios la opcién de incorporar los gastos de escrituracion vy

registro dentro de los préstamos hipotecarios y de leasing habitacional, asi como
establecer la responsabilidad de los bancos de incluir la posibilidad de que se

6 Gaceta 1672 de 2023, p. 4.
67 Gaceta 549 del 8 de mayo de 2024, p. 128.
68 Gaceta 385 del 11 de abril de 2024, p. 9.
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implemente la digitalizacién de la valoracion técnica y promover el uso de energias
limpias en las viviendas. Ademas, se busca crear planes de socializacion para dar a
conocer los beneficios existentes en materia de financiacion de vivienda”®.

(vii) Tercer debate

El representante a la Cdmara Victor Manuel Salcedo Guerrero sefialé en esta etapa que la
iniciativa tenia tres propdsitos centrales. Por una parte, la inclusién de derechos notariales
y de registro en los créditos hipotecarios y de leasing habitacional; de otra, la posibilidad de
realizar avallos técnicos a través de mecanismos digitales; y, por ultimo, fomentar el uso de
energias solares:

“A mi me parece que nosotros tenemos una obligacién en la Comisién Séptima, y es
reducir las barreras y, por eso nosotros en la actualidad hemos venido revisando
cuales son los temas también que a la gente le impide, en algunos momentos,
acceder a esa vivienda de interés social especialmente.

Y hemos revisado, y uno de esos temas y uno de los propdsitos del proyecto es la
posibilidad de incluir derechos notariales y el registro en créditos hipotecarios vy
leasing habitacional para la adquisicion de vivienda VIS y no VIS, que esté a cargo del
comprador. Lo otro que se busca es que los avallos técnicos se puedan hacer a través
de mecanismos digitales y, aprovechando también, por supuesto, el proyecto,
queremos promocionar y fomentar el uso de energias solares en el desarrollo de
proyectos de vivienda y, en el mejoramiento de estas también, destinados a familias
de escasos recursos”’°.

En la misma oportunidad, el representante Julio Alberto Elias Vidal aclard que la iniciativa
surgio a partir de las dificultades que enfrentan algunas personas para comprar una
vivienda propia, justamente porque no logran cubrir los gastos notariales y de registro:

“Este proyecto fue pensado esencialmente por el ejemplo que acaba de poner el
Senador Salcedo; una persona que acude a solicitar un crédito hipotecario no es
porque no tenga, es porque no tiene la facilidad de comprar una casa con los
recursos propios, es porque no tiene los recursos para comprarla, por lo tanto, tiene
que acudir a esa figura, pero muchas veces no tiene ni siquiera para pagar esos
gastos notariales o de registro que acarrean estos créditos; por lo cual, por
muchas veces dejan tirado el crédito, terminan no cogiéndolo, no tomandolo, y

69 Gaceta 385 del 11 de abril de 2024, p. 21.
70 Gaceta 620 del 21 de mayo de 2024, p. 17.
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esto imposibilita que muchas personas puedan acceder a una vivienda
propia”’!(énfasis nuestro).

Ademas, sefialé que la propuesta de fomentar el uso de paneles solares pretende no solo
aliviar los efectos del cambio climatico sino, igualmente, reducir los costos de los servicios
publicos que pagan los hogares de bajo recursos:

“En el proyecto también incluimos algo que nos viene afectando mucho a los
colombianos Ultimamente, en especial a los que somos de climas calidos o de la costa
caribe, que es que también se incluya dentro del mismo crédito de vivienda la
adquisicién de paneles solares para las viviendas, esto reduciria enormemente los
gastos mensuales que tiene una persona que pagar de su bolsillo [...]"72.

(viii) Ponencia para cuarto y ultimo de debate ante la Plenaria de la Cdmara de
Representantes

En esta oportunidad, el Representante Victor Manuel Salcedo Guerrero expuso las mismas
razones y argumentos que empled en la ponencia para tercer debate, pero, atendiendo a
los comentarios de ASOBANCARIA, modificd una parte del objeto de la ley (art. 12) para
aclarar sus finalidades asi’3:

“La presente ley tiene como objeto incluir para los usuarios la opcién de incorporar
los gastos de escrituracion y registro dentro de los préstamos hipotecarios y de
leasing habitacional, asi como de incluir la posibilidad de que se implemente la
digitalizacion de la valoracién técnica y promover el uso de energias limpias en las
viviendas. Ademads, se busca crear planes de socializacion para dar a conocer los
beneficios existentes en materia de financiaciéon de vivienda”’4.

(ix)  Cuartoy ultimo debate
Finalmente, en el ultimo debate adelantando ante la Plenaria de la Camara de

Representantes, el Congresista José Octavio Cardona Ledn recordd que el proyecto de ley
surgia a partir de la dificultad que tenian algunas familias para pagar los derechos notariales

71 Gaceta 620 de 2024, p. 18.

2 Ibidem.

73 Gaceta 682 del 28 de mayo de 2024, p. 2.
74 Gaceta 682 de 2024, p. 16.
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y registrales, junto con la intencién de implementar energias alternativas renovables. En sus
palabras:

“[M]uchos proyectos de vivienda no se logran cristalizar porque el adquirente
consigue el crédito, pero no le alcanza para las escrituras, no le alcanza para los
documentos, no le alcanza para las soluciones fotovoltaicas”’>.

En la misma linea, el Representante Alvaro Leonel Rueda Caballero expresd que el objeto
del proyecto era la disminucién de las barreras econdmicas y financieras que dificultan la
adquisicién de vivienda propia:

“El tema de este proyecto estad enfocado en la disminucidn de estas barreras, estas
barreras de acceso de tipo financiero para la adquisicion de vivienda propia y es
de suma importancia, para el desarrollo econdmico y social del pais”’® (se resalta).

Tras su aprobacion, los Representantes a la Camara encargados de la ponencia
agradecieron a los demas congresistas por el voto e hicieron énfasis en la importancia de
esta iniciativa para la adquisicidn de vivienda de la poblacion colombiana. Veamos:

“Intervencion del Representante a la Cdmara Victor Manuel Salcedo Guerrero:

[...] para mi serd fundamental a futuro, la opcion de incluir los préstamos
hipotecarios y de leasing habitacional, los gastos de escrituracién y registro vy
ademas los gastos por concepto de adquisicion e instalacion de sistemas de energias
limpias”’’.

“Intervencidn del Senador de la Republica Julio Alberto Elias Vidal:

[...] hoy estamos dando un paso muy importante para facilitarle la vida, a muchas
personas, que ven truncado sus suefios de tener una vivienda propia, muchas veces
renuncian a esos créditos hipotecarios o leasing habitacional, porque no cuentan
con el dinero para pagar los gastos de registro y escrituracion.

[...] quiero darle las gracias, en nombre de todas esas personas, que ven truncado
sus suefios y que el dia de mafiana, van a estar agradecidos con la Camara de
Representantes, por haber dado este paso significativo, en la adquisicién de vivienda
en el pais, sobre todo, el punto que incluye que los créditos vengan con las casas,

7> Gaceta 2256 de 19 de diciembre de 2024, p. 26.
76 |bid.
77 Gaceta 2256 de 2024, p. 39.
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que vengan en los créditos incluidos, el valor de los paneles solares, una persona
que ya no va a tener que pagar un recibo de energia costoso, sino que va a tener la
oportunidad, de mejor pagar el crédito y después de un tiempo, ya no va a recibir ni
el recibo de la energia, ni el valor del crédito, es algo que de verdad le soluciona la
vida a muchas personas en este pais”’® (sic).

(x) Aprobacion del informe de conciliacién por las plenarias de ambas camaras

Teniendo en cuenta las diferencias sustanciales apreciables entre el texto aprobado en la
plenaria del Senado y aquel acogido por la plenaria de la Cdmara de Representantes,
siguiendo lo establecido en los articulos 161 de la Constitucion Politica y 186 de la Ley 52
de 1992, los congresistas encargados (Julio Alberto Elias Vidal y Victor Manuel Salcedo
Guerrero) presentaron el respectivo informe de conciliacién.

El 7 de octubre de 2024 se llevé a cabo la sesién Plenaria de Senado en donde el Senador
Julio Alberto Elias Vidal recordé que el objeto del entonces proyecto de ley era eliminar las
barreras financieras y econémicas que dificultan la adquisicion a vivienda para las personas
de escasos recursos. Concretamente expreso lo siguiente:

“Senador Julio Alberto Elias Vidal: [...] Recordemos que este proyecto de ley de lo
que trata es de agilizar los tramites en la adquisicion de vivienda, facilitarlos un
poco para aquellas personas de bajos recursos. Esos tramites que a veces se
vuelven tan engorroso, sobre todo para los créditos hipotecarios y para los leasing
habitacionales ¢de qué manera? pues incluyendo los costos que trae consigo
adquirir un crédito hipotecario o un leasing habitacional, incluyéndolos dentro
del mismo crédito y asi la persona no tiene que acudir a otro tipo de préstamos
como el “gota a gota” o el “paga diario” para pagar lo que son las escrituraciones,
los avallUos técnicos, los registros, etcétera; todo ese tipo de gastos, incluirlos
dentro del mismo crédito”’? (énfasis agregado).

|Il

Como puede verse, desde su version original y hasta el Ultimo momento el objeto de la ley
y el ndcleo tematico del debate fueron la creacidon de facilidades econdmicas para la
adquisicién de vivienda y la promocién y financiacion de la energia solar.

Nunca se planted como una iniciativa dirigida a reducir los términos del procedimiento
notarial, ni, mucho menos, crear sanciones disciplinarias contra los notarios publicos.

78 Gaceta 2256 de 2024. Pg. 40.
7® Sesién Plenaria del 7 de octubre de 2024. Min 1:47:10. Disponible en: https://www.youtube.com/live/umpolf7UhKw
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Los obstaculos identificados por los autores y ponentes del proyecto, ratificados por los
demas congresistas que le dieron su aprobacién, estaban relacionados con circunstancias
econdmicas que enfrentan las personas de bajos recursos para adquirir vivienda, entre los
cuales siempre destacaron el valor de los derechos notariales y los gastos de escrituracion,
junto con las tarifas o los precios de los avaluos y los estudios de titulos.

Durante el recorrido del proyecto por el Congreso, se le agregd desde el primer debate la
finalidad de promover el acceso a dispositivos para la generacion de energia solar, como
una estrategia adicional para reducir o aliviar los costos asociados con el mantenimiento
de los hogares que atraviesan por las mismas condiciones econdmicas precarias.

Sin embargo, NUNCA a lo largo del procedimiento legislativo (ni en la exposicion de
motivos, ni en las ponencias sucesivas o en las discusiones reglamentarias) los congresistas
manifestaron o reconocieron que el proyecto en cuestiéon también tenia por objeto
modificar los tiempos del tramite de escrituracién notarial y crear una falta disciplinaria en
ejercicio del ius puniendi estatal.

En este punto, vale la pena recordar que los Representantes a la Camara que aprobaron el
articulo 10 censurado en el ultimo debate fueron conscientes de transgredir con ello el
principio de unidad de materia. Asi lo dejé como constancia en congresista Carlos Eduardo
Osorio cuando alerté sobre la falta total de conexidad con el objeto del proyecto que
representaban tanto la modificacion del proceso notarial como, especialmente, la creacion
de una falta disciplinaria por su conducto:

“Representante Carlos Eduardo Osorio:

Presidente muchas gracias. Presidente, muy brevemente, este proyecto de ley
numero 346 de 2023 cdmara- 0192 de 2023 senado fue conciliado. El articulo
décimo de este proyecto sobre el cual, en su momento yo hice una proposicién,
pues fue aprobado aqui en la Cdmara en unos determinados términos, pero
presidente, quiero contarle que las condiciones en que fue aprobado el
articulo décimo distan sustancialmente de lo que fue aprobado en el
senado de la republica.

Se le agregan un sinnUmero de incisos y unos paragrafos, este articulo
desafortunadamente no obstante de que fue conciliado, rompe y vulnera los
principios de consecutividad y de identidad flexible, de hecho, se le agregan
algunas sanciones por ejemplo a los notarios y hay algunos apartes que son
temas nuevos que vulneran y desconocen el principio de unidad de
materia.
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Por eso presidente dejo esta constancia, desafortunadamente estos temas del
articulo décimo, especialmente la parte final presidente, 15 segundos, la parte final
del inciso primero los incisos 23456 7y 8y los pardgrafos 1, 2 y 3 adolecen de
estos vicios que estoy mencionando.

Por eso mucho me temo que aunque se tratd de construir un consenso sobre el
particular, este articulo en particular que estd dentro de una iniciativa muy
importante, asi lo reconozco, no superara el examen de constitucionalidad
repito por violacién al principio de consecutividad e identidad flexible y en
algunos apartes de unidad de materia como es el tema de las sanciones a
los notarios gue no se discutié en senado [...]"# (énfasis agregado).

El articulo 10 actual de la Ley 2434 de 2024 fue afiadido via proposicién en la ultima fase
del proceso legislativo, sin debate o discusion alguna. Por su conducto se introdujeron
medidas ajenas a las finalidades del entonces proyecto de ley que desnaturalizan por
completo sus metas o propdsitos normativos.

A la luz de precedente constitucional, la ausencia total de unidad de materia entre la
disposicién parcialmente acusada y la Ley en cuestion se confirma facilmente de la
siguiente manera:

e Objetivo de la Ley 2434 de 2024: promover el acceso a la vivienda para las personas de
escasos recursos que enfrentan obstaculos econémicos y financieros.

e Justificacidén: los costos asociados con la adquisicion de vivienda y su sostenimiento
pueden representar una carga econdmica desproporcionada para algunos hogares
colombianos.

e (¢Como lograr tal objetivo?: con la reduccion de las tarifas notariales y registrales - la
autorizacion para incluir los gastos de registro y escrituracion en los créditos hipotecarios
- la posibilidad de realizar avallos electrénicos - y - facilidades para adquirir paneles solares
que disminuyan del valor de los servicios publicos que pagan estos hogares.

80 Sesion Plenaria del 22 de octubre de 2024. Min. 2:17:47. Disponible en: https://www.youtube.com/live/4hV-
ODS9BOS8.
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(conexidades)

Criterios constitucionales para determinar el respeto por el principio de unidad de materia

Causal:

Las razones que dieron
lugar a la expedicion de

la ley estén presentes
en cada uno de los
articulos que la

Teleologica:

Los objetivos y fines
de la ley, en general,
son los mismos que
persiguen cada una
de las normas que la

Tematica:

Vinculacion objetiva
y razonable entre la
materia dominante
dequetratalaleyy
el tema que aborda

Sistémica:

Relacion entre todas
y cada una de las
disposiciones que

integran la ley, para

que se pueda

Enunciados
del articulo
10°
contrarios
al principio
de unidad
de materia

Reduccion
en los
tiempos del
tramite de
escrituracion
notarial

puntuales en el acceso a

la vivienda y para
promover la energia
solar.

La duracion actual de
los tramites notariales
nunca fue parte de los

“motivos” o las “causas”

que dieron lugar a la
creacion de la Ley.

financieros y
econdmicos para la
adquisicion de
vivienda y promover
el uso de paneles
solares, la norma
acusada modifica los
tiempos del tramite
notarial de
escrituracion.

economicos para la
compra y el
mantenimiento de
una vivienda.

La norma acusada,
por su parte,
modifica los tiempos
de un tramite
notarial.

conforman integran la disposicidn en constituir en un
particular. mismo cuerpo
organizado
La expedicion de la Ley
se justificé para remover | Mientras la Ley 2434 La materia Todas las
obstaculos financieros persigue remover | dominante enlaLey | disposiciones de la
ylo econémicos obstaculos 2434 son los alivios | Ley 2434 contienen

medidas econdmicas
para promover la
adquisicién de
viviendas y reducir
los costos de su
sostenimiento.

La norma acusada
modifica los tiempos
de un procedimiento

notarial.

Creacion de
una falta
disciplinaria
en contra de
los notarios
publicos

Castigar a los notarios

por incumplir con ciertos
plazos en un trdmite no

representa uno de los

obstaculos econdmicos
ni financieros que la Ley

2434 quiso remover
para facilitar la

Crear una falta
disciplinaria no se
conecta con la
finalidad de la Ley
2434 de promover el
acceso a la vivienda y
el uso de la energia
solar con medidas

La materia que
aborda Ley 2434 no
tiene ningun vinculo

objetivo ni
razonable con el
derecho
disciplinario como
manifestacion del

La falta disciplinaria
carece de relacién
con las demas
normas de la Ley,
que buscan, en su
conjunto, aliviar
cargas economicas y
financieras en la

adquisicion de vivienda. econdmicas y ius puniendi estatal. compra y el
financieras. sostenimiento de una
vivienda.

En conclusion, el segmento acusado del articulo 10 y su paragrafo (en virtud de los cuales
se modifican los plazos de un tramite notarial y se crea una falta disciplinaria) desconocen
los criterios de conexidad exigidos por el precedente constitucional y, por ende, violan el
principio de unidad de materia contemplado en los articulos 158 y 169 de la Constitucion
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Politica, junto con el articulo 148 de la Ley 52 de 1992. De alli se sigue la necesidad de
declarar su inexequibilidad por esta Honorable Corporacion.

4. EL PARAGRAFO 12 DEL ARTICULO 102 DE LA LEY ACUSADA DESCONOCE LOS
PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD FLEXIBLE

El cuarto cargo de inconstitucionalidad de la presente demanda también es parcial y se
dirige en contra del siguiente segmento del paragrafo 12 del articulo 102 de la Ley 2434 de
2024, en negrilla:

“ARTICULO 10 [...]

PARAGRAFO 1. El notario que incumpla los términos mencionados anteriormente
incurrird en falta disciplinaria. En los circulos notariales en los que existan dos (2) o mds
notarias y el notario asignado incumpla los términos, las entidades arriba mencionadas
podradn solicitar un nuevo reparto dentro del mismo circulo”.

El Congreso de la Republica violé el principio de consecutividad e identidad flexible (previsto
en los articulos 157 y 160 superiores y en el articulo 186 de la ley 52 de 1992) con la
aprobacion del segmento mencionado, puesto que tal disposicion carece de una relacion
clara, evidente y estrecha con el objetivo de la ley y la finalidades tanto del articulo 109
como del propio paragrafo 12.

A lo largo de todo el procedimiento legislativo el articulo décimo original versé sobre otro
asunto, a saber, la posibilidad de que los fondos de vivienda eligieran libremente las notarias
donde realizarian las actividades propias de su negocio. Durante los cuatro debates del
proyecto de ley el siguiente fue el contenido del articulo en cuestion:

“Articulo 109. Los fondos de vivienda que forman parte del presupuesto general de La
Nacion y tienen como propdsito otorgar crédito para vivienda, asi como las demds entidades
de Estado que como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la
adquisicion de vivienda, incluyendo las empresas industriales y comerciales del Estado de
cardcter financiero del orden nacional, podrdn escoger voluntariamente las notarias
requeridas para el desarrollo de dicha actividad.

Pardgrafo. No obstante, lo anterior, sus actividades se ejecutardn en cumplimiento de los

principios de la funcion administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucion
Politica”.
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Sin embargo, como ya se acreditd, mediante una proposicion sustitutiva formulada durante
el ultimo debate (y aprobada sin la obligatoria discusion previa) el tenor literal de la norma
cambié radicalmente, rompiendo con ello el vinculo tematico que poseia con el objeto y fin
de la iniciativa legal.

En este punto resulta importante recordar la diferencia establecida por la Corte
Constitucional entre el principio de consecutividad e identidad flexible y el principio de
unidad de materia. Al respecto, en sentencias como la C-590 de 2019 esta corporacion
sefiald que mientras la unidad de materia persigue que los articulos que conforman una ley
0 un proyecto estén relacionados con el tema general que le provee cohesidn; el principio
de consecutividad e identidad flexible exige que las modificaciones realizadas a lo largo del
tramite en las dos camaras guarden relacién con la finalidad original de la ley estipulada
desde su primer debate.

En ese orden de ideas, el principio de consecutividad e identidad flexible permite introducir
modificaciones o incluir temas nuevos en los proyectos sometidos al Congreso, siempre y
cuando estos guarden relacién con los asuntos discutidos y votados desde el primer
debated!.

Asi las cosas, el principio de consecutividad e identidad flexible se infiere de los articulos
157 y 160 de la Constitucion y aboga por la evidencia de una conexion entre los temas que
aborda un proyecto de ley. Persigue que las normas guarden identidad material entre si y
con la finalidad propuesta, en una relacién cercana que garantice su conformidad vy
vinculacidon estrecha con los asuntos y las metas trazadas por la ley en ciernes®.

Para la Corte Constitucional el analisis de estos dos principios debe realizarse de manera
conjunta, buscando que el debate legislativo se realice de manera transparente,
participativa y secuencial, impidiendo que los textos normativos sufran modificaciones
sustanciales y radicales sin una discusion democratica previa y suficiente.

En la sentencia C-080 de 2023 dicha corporacion efectud las siguientes precisiones al
respecto:

“Los principios de consecutividad e identidad flexible se derivan de los articulos 157
y 160 de la Constitucién Politica, respectivamente. En virtud de estos, el articulado
de un proyecto de ley debe ser debatido en forma ordenada y sucesiva, en cada una
de las comisiones constitucionales permanentes de cada Cdmara, que son

81 Sentencia C-590 de 2019
82 Sentencia C-1190 de 2001. Véase también: Sentencia C-267 de 2015.
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especializadas, y luego, en las plenarias de estas ultimas (consecutividad). En caso
de que dentro de las sesiones se introduzca una disposicidon que no haya sido objeto
de aprobacion durante el tramite de las comisiones especializadas de cada camara,
esta debe guardar identidad con aquellas normas que si lo hicieron (identidad
flexible)”#3.

De este modo, el respeto por los mandatos de consecutividad e identidad flexible implica
determinar si entre las disposiciones y el objeto de la ley existe una relacion clara,
especifica, estrecha y evidente, y se evalla a la luz de las siguientes pautas®*:

(i) Los principios operan de forma mas estricta cuando se evallan en los debates al
interior de cada camara (en comision y en plenaria).

(ii) Es aceptable la incorporacién de articulos o modificaciones para desarrollar de
forma mas especifica o extensa un tema o, por el contrario, regularlo de forma mas
concreta o puntual, siempre y cuando, la tematica corresponda con la que fue
«conocida y considerada por la comisidon constitucional respectiva o por la otra de
las camaras»;

(iii) La relacion o coherencia de los cambios no deben ser «remotas, distantes, o
meramente tangenciales», sino que, por el contrario, deben guardar una relacion de
conexidad «clara y especifica, estrecha, necesaria y evidente;

(iv)Una irregularidad que atenta contra los principios de consecutividad e identidad
flexible no se convalida por el hecho de haberse surtido el tramite de conciliacién
posterior.

Si bien la jurisprudencia de la Corte Constitucional reconoce la posibilidad de realizar
cambios en los proyectos de ley como una practica connatural al proceso deliberativo que
adelanta el Congreso de la Republica, censura la introduccién de cambios de tal naturaleza
y envergadura que destruyen la identidad tematica obligatoria entre las disposiciones que
componen una iniciativa.

Siguiendo esa linea, en la sentencia C-133 de 2021 la Corte Constitucional declaré
inexequible un aparte del articulo 336 de la Ley 1995 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022), por desconocer los principios de consecutividad e identidad flexible, pues la
disposicién acusada no guardaba relacion alguna con las tematicas discutidas desde el
primer debate conjunto en las comisiones econdmicas del Congreso.

83 Sentencia C-080 de 2023.
84 Sentencia C-340 de 2024.
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En el mismo sentido, en la sentencia C-590 de 2019 la Corte Constitucional declard
inexequible el articulo 72 de la Ley 1922 de 2018 por violar los mismo principios, luego de
verificar que aquella disposicion habia sido incluida para el segundo debate en Plenaria, sin
discusion ni aprobacién en el primer debate conjunto adelantado por las comisiones
primeras constitucionales permanentes.

Finalmente, en la sentencia C-084 de 2019, la Corte Constitucional declard inexequible el
articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, al considerar que habia vulnerado los principios de
consecutividad e identidad flexible. En esta ocasidn, la norma viciada adolecia de una
relacién estrecha con el objeto del proyecto de ley y su introduccion tuvo lugar durante en
el segundo debate en plenaria. Entonces, tras comprobar que el asunto o la tematica de Ia
norma carecia de vinculo con las deliberaciones efectuadas previamente, y que aquella
podia ser objeto de una regulacién auténoma y separable del proyecto de ley en cuestion,
resolvid declarar su inconformidad con el articulo 157 superior.

En el caso en concreto, la introduccidn del paragrafo 12 del articulo 102 de la Ley 2434 de
2024, en su segmento demandado, irrespetd los principios de consecutividad e identidad
flexible, pues se tratd de una disposicion sobre una tematica disciplinaria sin relacién clara,
estrecha y especifica con las demas disposiciones que conforman la ley y con la finalidad
general de la misma.

El analisis del tramite legislativo confirma la anterior situacion:

(i) Proyecto de ley original y primer debate

Tanto el texto original como la ponencia para el primer debate coincidieron en sostener que
la iniciativa apuntaba a eliminar barreras econdémicas y financieras para la compra de
vivienda, en particular, mediante la posibilidad de incluir los costos registrales y notariales
en los créditos hipotecarios solicitados con tal finalidad®.

Ya en el marco del primer debate del proyecto de Ley 019 de 2023 Senado, se reiterd que
su propdsito consistia en “eliminar obstaculos y establecer disposiciones que faciliten la
adquisicién de vivienda mediante el crédito hipotecario (...) promoviendo la inclusién de los
gastos de escrituracion, impuestos y registro dentro de los créditos hipotecarios”®°. En este
escenario se radicaron siete proposiciones modificatorias al proyecto original. Sin embargo,
ninguna verso sobre faltas disciplinarias de los notarios.

8 Ver, Gacetas del Congreso de la Republica 948 de 2023 y 1238 de 2023, respectivamente.
86 Comisién 72 de Senado. Gaceta del Congreso de la Republica 1739 de 2023.

54



La discusion que tuvo lugar en la Comisién Séptima de Senado el dia miércoles 06 de
diciembre de 2023 gird en torno a los siguientes temas:

e Lareduccion de barreras econdmicas y financieras para facilitar el acceso a vivienda.

e Lainclusidon de costos notariales, impuestos y gastos de registro dentro del crédito
hipotecario; vy,

e La promocion de energias limpias (fotovoltaicas) en proyectos de vivienda®’.

Como puede verse, nunca se estimé como uno de los objetivos del proyecto de ley crear
faltas disciplinarias contra los notarios, en ejercicio de la potestad punitiva del Estado.

(ii) Segundo debate

En la ponencia para el segundo debate, que consta en la Gaceta del Congreso No. 326 de
2024, se le agrega como finalidad al proyecto de ley la promocién de energias limpias, en
concreto la fotovoltaica, bajo la premisa de que: “su aplicacion directa en viviendas no solo
representa una oportunidad para reducir el impacto fiscal, sino que también puede
contribuir significativamente a aliviar el gasto energético de los hogares de bajos
recursos”®,

Hasta este momento tampoco se le agregaron nuevas finalidades a la norma, para hacerla
abarcar también el control disciplinario de los particulares que prestan el servicio publico
notarial.

Ya en el segundo debate, que tuvo lugar el dia miércoles 08 de mayo en plenaria del Senado
de la Repubilica, el senador Julio Vidal nuevamente sefialé el proyecto buscaba la inclusion
de los gastos de escrituracion dentro de los créditos otorgados para la adquisicion de
vivienda y la promocién de energias limpias mediante el uso de paneles solares®. En tal
ocasion, nada se menciond en relacion con modificar el estatuto disciplinario de los notarios
publicos del pais, creando una nueva falta de esta naturaleza.

(iii)  Tercer debate

En la ponencia para el tercer debate, que reposa en la Gaceta del Congreso No. 385 de
2024, el objeto del proyecto de ley fue descrito de la siguiente forma: “Incluir gastos de

87 Ibid.
8 Gaceta 1672 de 2023.
8 Gaceta del Congreso No. 549 de 2024.
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escrituracion en préstamos hipotecarios, y que los bancos cubran costos de avaluos.
También promueve la divulgacion de ventajas en financiamiento de vivienda”*°.

La respectiva ponencia abordd los siguientes puntos: (i) Contexto colombiano (ii)
Propietarios de vivienda por departamento (iii) Déficit Habitacional en el pais; e (iv)
incentivos al uso de energias fotovoltaicas en viviendas.

En el marco del tercer debate®!, a su vez, el objeto del proyecto se presentd asi:

“El proyecto de ley -que cuenta con 6 articulos- pretende incluir la posibilidad para
los usuarios de incorporar los gastos de escrituracién y registro dentro de los
préstamos hipotecarios, asi como establecer la responsabilidad de los bancos de
cubrir los costos de los avallos técnicos y estudios de titulos. Ademas, se busca crear
planes de socializacién para dar a conocer los beneficios existentes en materia de
financiacién de vivienda”?2.

Nuevamente, ningln congresista menciond nada sobre |la necesidad de crear nuevas faltas
disciplinarias para sancionar a los notarios del pais.

(iv)  Cuarto debate

La ponencia realizada por el representante Victor Manuel Salcedo para el cuarto debate en
plenaria de Camara de Representantes, constata que el objeto de la ley es el siguiente:

“El proyecto de ley -que cuenta con 11 articulos- pretende incluir la posibilidad para
los usuarios de incorporar los gastos de escrituracién y registro dentro de los
préstamos hipotecarios, asi como establecer la responsabilidad de los bancos de
cubrir los costos de los avallos técnicos y estudios de titulos. Ademas, se busca crear
planes de socializacién para dar a conocer los beneficios existentes en materia de
financiacién de vivienda”?3.

Tampoco se menciona aqui la inclusion de sanciones para los notarios del pais por el
incumplimiento de términos procesales fijador en la ley, como una de las finalidades de la
iniciativa.

% Gaceta del Congreso No. 385 de 2024, p. 8.

91 Comisién séptima constitucional permanente de la Cdmara de Representantes, 21 de mayo de 2024, Gaceta del
Congreso No. 620 de 2024.

92 Gaceta del Congreso 620 de 2024.

9 Gaceta del Congreso 682 de 2024, p. 2.
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El paragrafo 12 del articulo 10, acusado parcialmente, ingreso al proyecto en esta fase®*,
como lo demuestra la Intervencién del Representante a la Cdmara José Octavio Cardona
Leon:

“Gracias, Presidente. Si, la voy a dejar como constancia, pero quiero explicar épor
qué?, porque ese articulo evidentemente generaba mucha suspicacia, por la
forma en que habia llegado, pero ahora creo que se mejord con dos herramientas.
La primera. Poniéndole términos al reparto.

La segunda. Imponiendo sanciones disciplinarias, al notario que no cumpla e
imponiéndole al notario, la obligacion en términos de tramitar la escritura. Por
esa razon, porque siento que el articulo fue mejorado, lo dejo como constancia.
Gracias, Presidente”®> (énfasis nuestro).

Tras su aprobacion, el Representante Victor Manuel Salcedo le agradecid a sus compafieros
el voto positivo y, nuevamente, sefialé que la iniciativa fue pensada para lograr unas
finalidades distintas a los asuntos disciplinarios del servicio notarial:

“Quiero agradecerles a los compafieros, a todas las bancadas el respaldo a esta
iniciativa, pues para mi sera fundamental a futuro, la opcidn de incluir los préstamos
hipotecarios y de leasing habitacional, los gastos de escrituracion y registro y ademas
los gastos por concepto de adquisicidn e instalaciéon de sistemas de energias limpias.

Quiero reconocer el aporte de los compafieros para sacar adelante el proyecto y por
supuesto reconocerle al autor Julio Alberto Elias Vidal, a los Senadores José Alfredo
Gnecco y Juan Felipe Lemus [...] muchas gracias”?®.

A partir de lo anterior, la inclusion del paragrafo 12 parcial de articulo 102 no guarda una
relacidn, clara, estrecha, evidente con el propdsito del proyecto de ley debatido y aprobado
en los debates constitucionales:

Objetivos de la Ley 2434 de 2024 Objetivos del paragrafo 12 del
articulo 102

* Facilitar el acceso a la vivienda: Permite que los
gastos de escrituracidon, impuestos y registro se | Crear una nueva falta disciplinaria
incluyan en los créditos hipotecarios y de leasing | para los notarios que incumplan

94 Gaceta del Congreso 2256 de 2024.
% Gaceta del congreso 2256 de 2024, p. 37.
% |bid., p. 39.
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habitacional, reduciendo asi las barreras los términos creados por la Ley
econdmicas para la adquisicion de vivienda. 2434 de 2024.

* Facilitar el proceso de adquisicion de vivienda:
Impulsa la digitalizacion de procesos, como la
implementacién de avaltos digitales y tecnologias
avanzadas para la valoracion de propiedades,
agilizando y haciendo mas precisos los tramites
relacionados con la compra de vivienda.

* Promover la sostenibilidad energética: Fomenta la
instalacion de sistemas solares fotovoltaicos en
viviendas, creando lineas de crédito especificas con
condiciones preferenciales para su
implementacién, especialmente en zonas con
servicio eléctrico deficiente, contribuyendo al uso
de energias limpias y a la reduccion de costos para
las familias.

Parece innecesario, pero es importante insistirlo: crear una falta disciplinaria no guarda
una conexion directa y evidente con la materia original (desde el primer debate) y central
del proyecto de ley, relacionada especificamente con facilitar el acceso a vivienda, los
procesos inmobiliarios y promover las energias limpias.

No es estrecha pues mientras la ley busca generar condiciones favorables para adquirir
vivienda y fomentar la sostenibilidad energética, el paragrafo acusado establece medidas
punitivas, desviandose asi hacia tematicas radicalmente ajenas a los asuntos que
razonablemente pueden asociarse con el propdsito inicial de la propuesta.

Tampoco se evidencia una relacion suficiente entre el segmento censurado y el resto del
proyecto de ley, puesto que la introduccion de un régimen disciplinario nuevo no aporta
directamente al cumplimiento de los objetivos especificos trazados por el proyecto de ley.

En realidad, aquella disposicion regula una materia adicional, totalmente auténoma y
separable, que la constitucion delegd ya sea al Codigo General Disciplinario o al Estatuto

del Notariado Colombiano.

Se sigue de lo anterior que el paragrafo primero del articulo 102 de la ley 2434 de 2024
debe ser declarado inexequible al incumplir con los principios de consecutividad e identidad
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flexible, y desconocer, por lo tanto, los articulos 157 y 160 superiores y 186 de la ley 52 de
1992.

5. ELARTICULO 10 DE LA LEY 2434 DE 2024 Y SU PARAGRAFO PRIMERO VULNERAN
EL DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO

El quinto y ultimo cargo de inconstitucionalidad se dirige de forma parcial contra el articulo
109 de la Ley 2434 y su paragrafo 12 en la medida en que crea una falta disciplinaria
contraria al debido proceso constitucional (articulo 29 superior).

Para una mejor comprension del presente cargo, se trascribe a continuacion el segmento
acusado:

“ARTICULO 10. En los contratos de crédito para vivienda financiados con recursos de los
fondos de vivienda que forman parte del Presupuesto General de la Nacidn, asi como en los
contratos de adquisicion de vivienda financiados por las demds entidades del Estado que
como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la adquisicion de vivienda,
incluyendo las empresas industriales, comerciales y de sociedades de economia mixta del
Estado de cardcter financiero del orden nacional, las partes contratantes estardn obligadas
a que los trdmites que se deban celebrar ante notario sean asignados de manera equitativa
entre las notarias existentes en el circulo notarial donde se encuentre ubicado el inmueble
mediante el tramite especial de reparto notarial. Para lo anterior, las notarias deberdn
respetar los siquientes términos de prelacion:

e Una vez notificada el acta de reparto notarial, el notario contard con el término de
dos (2) dias habiles para contactar a los interesados y realizar la solicitud de
documentos.

o Citacion de los dfiliados para escrituracion: tres (3) dias hdbiles para firmar
escritura, previa recepcion de los documentos que la notaria solicite.

e Remitir las escrituras para firma de los representantes legales de las personas
juridicas que intervienen en el instrumento: cinco (5) dias hdbiles a partir de la
primera firma del instrumento.

o Numerar las escrituras con la primera firma que tome el notario dentro del dia habil
siguiente.
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e Firma del notario desde que la escritura cuenta con la firma de todos los
intervinientes: dos (2) dias hdbiles

o Cierre de escritura para un (1) diaa habil a partir de la firma del notario.

e Expedicion de las primeras copias de la escritura dos (2) dias hdbiles después del
cierre de la escritura.

PARAGRAFO 1. El notario que incumpla los términos mencionados anteriormente
incurrird en falta disciplinaria. En los circulos notariales en los que existan dos (2) o mds
notarias y el notario asignado incumpla los términos, las entidades arriba mencionadas
podrdn solicitar un nuevo reparto dentro del mismo circulo. (Se destacan los enunciados
objeto del presente cargo de inconstitucionalidad parcial).

Segun el enunciado trascrito, los notarios que incumplan con los términos previsto en la
parte inicial del articulo 102 “incurrira[n] en falta disciplinaria”.

La anterior disposiciéon vulnera el derecho fundamental a un debido proceso sancionatorio,
en su modalidad disciplinaria, en la medida en que: (i) desconoce el principio de legalidad
de las faltas, (ii) castiga comportamientos ajenos al sujeto disciplinado vy (iii) impone una
sancion irrazonable y desproporcional. Cada uno de estos vicios de inconstitucionalidad
seran desarrollados a reglén seguido.

(i) Desconocimiento del principio de legalidad de las faltas disciplinarias:

De entrada, es preciso sefialar que el derecho disciplinario, en tanto vertiente del derecho
sancionatorio, se encuentra sometido al principio constitucional del debido proceso
(articulo 29 de la Constitucion)®’. Por consiguiente, los sujetos disciplinables deben poder
disfrutar de las garantias derivadas de aquella clausula fundamental, entre las cuales se
destaca el principio de legalidad®®.

97 “[E]l derecho disciplinario constituye una forma de ejercicio de la potestad sancionadora del Estado y, como tal, debe
estar fundado en principios y valores constitucionales y asegurar en todo momento la vigencia de los elementos
propios de la garantia del debido proceso”, Corte Constitucional, sentencia C-692 de 2008.

% Asi, “la persona investigada o juzgada disciplinariamente tiene derecho a gozar de las mismas garantfas que
estructuran el derecho penal, tales como el principio de legalidad y de favorabilidad”, Corte Constitucional, sentencia
C-692 de 2008.
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En lo pertinente, el principio de legalidad disciplinario implica la preexistencia de las normas
que definen los comportamientos susceptibles de castigo y sus sanciones®. Segun la Corte
Constitucional:

“Como elementos constitutivos de la garantia del debido proceso en materia
disciplinaria, se han sefialado, entre otros, ‘(i) el principio de legalidad de la faltay de la
sancion disciplinaria’ [...]"1% (énfasis agregado).

Ahora bien, la legalidad de la pena consiste en la fijacion previa del castigo o la consecuencia
negativa que se sigue a la declaratoria de responsabilidad disciplinaria. En otras palabras, la
legalidad de la pena exige la estipulacion clara de las conductas reprochables “asi como las
sanciones que se derivan como consecuencia” *%

De tal manera lo entiende el precedente constitucional cuando establece que el respeto
por el principio de legalidad en materia disciplinaria supone que las normas regulen “de
manera clara y expresa”, entre otros aspectos, la gravedad de la sancién y su graduacion,
so pena de devenir inconstitucional:

“[S]on varios los aspectos normativos que debe regular de manera clara y expresa
la norma sancionatoria: el grado de culpabilidad del agente (si actué con dolo o
culpa); (ii) la gravedad o levedad de su conducta (si por su naturaleza debe ser
calificada como leve, grave o gravisima); y (iii) la graduacién de la respectiva
sancion (minima, media o maxima segun la intensidad del comportamiento)”.

Luego, si el precepto disciplinario “que contiene la conducta juridicamente
reprochable no permite definir tales aspectos, el mismo resulta contrario al
principio de tipicidad y proporcionalidad y, por tanto, resulta inconstitucional”1?
(énfasis agregado).

% “[P]ara que una norma de caracter sancionador se repute constitucionalmente vélida, es necesario que su texto sea
preciso, esto es, que incluya los elementos esenciales del tipo como son la descripcion de la conducta, la naturaleza de
las sanciones, sus montos maximos y minimos, asi como los criterios de proporcionalidad que debe tomar en cuenta
el juzgador al imponer en concreto el castigo” (énfasis agregado), Corte Constitucional, sentencia C-796 de 2004.

100 “Sentencia T-1034 de 2006 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto). En igual sentido, las sentencias C-310 de 1997
(M.P. Carlos Gaviria Dfaz), C-555 de 2001 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), T-1102 de 2005 (M.P. Jaime Araujo
Renteria), T-330 de 2007 (M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio), entre otras”. Corte Constitucional, sentencia C-692 de 2008.
101 “IH]a sostenido la Corte que, en virtud de dicho principio, las autoridades administrativas sélo pueden imponer
sanciones en aplicacion de normas preexistentes, en las que se consagran claramente las conductas que constituyen
falta disciplinaria, asi como las sanciones que se derivan como consecuencia” (énfasis agregado). Corte Constitucional,
sentencia C-692 de 2008.

102 Corte Constitucional, sentencia C-030 de 2012.
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Por ello, en virtud del principio de legalidad aplicable al derecho disciplinario le corresponde
al legislador sefialar con detalle y claridad no sélo la conducta reprochable sino, también,
la consecuencia juridica o la sancién que acarreara su realizacion por el sujeto
disciplinable!®3,

De no hacerlo, es decir, de guardar silencio sobre el castigo imponible, el ejercicio de su
potestad punitiva debera ser declarado inconstitucional, por vulnerar una garantia
fundamental de los ciudadanos, y, en este caso, de quienes desempefian funciones
publicas.

Pues bien, en el caso concreto el segmento acusado del articulo 102 de la Ley 2434 de 2024
y su paragrafo 19 establecen una falta disciplinaria, pero omiten fijar la sancién o pena que
acarreara su comision.

En efecto, la expresion censurada nada dice sobre la gravedad de la conducta a la luz del
estatuto disciplinario de los notarios (es decir, si se trata de una falta gravisima, grave o
leve); ni menciona el tipo de sancion que podran imponerse en los eventos donde se
acredite su comisién (amonestacion, destitucién, suspension, multa u otras); tampoco
advierte la modalidad en la cual debera realizarse la conducta para que resulte sancionable
(a titulo de dolo, culpa gravisima, grave o leve) y guarda silencio sobre las eventuales
circunstancias de dosificacién punitiva. Todos los anteriores elementos hacen parte de
principio de legalidad disciplinario en la medida en que aseguran la previsibilidad de la
conducta y sus consecuencias juridicas, como garantia del debido proceso constitucional.

No obstante, en el presente caso todos y cada uno de los requisitos minimos de tipicidad
sancionatoria fueron ignorados por el legislador. Asi, de llegarse a conservar en el
ordenamiento juridico el segmento normativo acusado se convalidaria un ejercicio
inconstitucional de la potestad punitiva estatal, el cual, en Ultimas, lesionaria de forma
flagrante el debido proceso del particular disciplinable en estos eventos.

Por consiguiente, el segmento del articulo 109 de la Ley 2434 de 2024 y de su paragrafo 12
resultan inconstitucionales cuando establecen una falta disciplinaria sin el lleno de los
requisitos que impone el debido proceso, en especial, el respeto por el principio de
legalidad de las sanciones disciplinarias (articulo 29 de la Constitucion).

103 “[E]l principio de legalidad, ha precisado la Corte en innumerables fallos que comporta una de las conquistas mas
significativas del constitucionalismo democrético, en cuanto actla a la manera de una salvaguarda de la seguridad
juridica de los ciudadanos, permitiéndoles conocer con anticipacién las conductas reprochables y las sanciones que le
son aplicables. A partir del citado principio, no es posible adelantar vélidamente un proceso penal, disciplinario o de
naturaleza sancionadora si el precepto-praeceptum legis- y su correspondiente consecuencia juridica-sanctio legis- no
se encuentran previamente definidos en la ley (énfasis agregado). Corte Constitucional C-796 de 2004.
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(i) Violacién del principio de responsabilidad personal y subjetiva en materia
disciplinaria:

Otra salvaguarda derivada del debido proceso (articulo 29 de la Constitucidn) consiste en
el principio de responsabilidad personal o aquel segun el cual la legitimidad de un reproche
disciplinario radica en que constituye una consecuencia juridica por el incumplimiento de
los propios deberes funcionales.

Segun la Corte Constitucional “el fundamento de la responsabilidad disciplinaria” se
encuentra estipulado en los articulos 6° y 123 de la Carta Politica”, en virtud de los cuales
“todos los servidores publicos” y los particulares que despliegan funciones publicas “son
responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién, la ley y los reglamentos, y
por omisién o extralimitacidn en el ejercicio de sus funciones”1%4,

Entonces, el derecho disciplinario opera sélo ante el comprobado “incumplimiento de la
funcion que desarrollan” quienes actlan en nombre del Estado'®® y, por consiguiente, se
trata de un régimen de responsabilidad subjetiva, que castiga el comportamiento individual
por haberse verificado con la intencién de o la indiligencia suficiente para lesionar la buena
marcha de la administracion publicat®.

Bajo tales premisas, la potestad legislativa para configurar cualquier régimen disciplinario
se encuentra limitada por el fin que persiguel®” y por la autorizacion de sancionar,
exclusivamente, aquellas conductas que defraudan las funciones asignadas a los servidores
publicos o a los particulares que obran como tal:

“[E]ln materia disciplinaria, cualquiera que sea el régimen de que se trate, el legislador
solo tiene atribucion para estipular como falta aquellos comportamientos
relacionados con las funciones asignadas a los servidores publicos y que afectan el

104 Sentencia C-796 de 2004.

105 |bid.

106 En sentido contrario, la Constitucién prohibe cualquier modalidad de responsabilidad objetiva de los sujetos
disciplinables, al sustraer la culpabilidad del juicio que se adelanta sobre su comportamiento: “la proscripcién de la
responsabilidad objetiva que acoge el régimen juridico colombiano impone la restriccién de sancionar la conducta por
el sélo hecho de la ocurrencia del resultado y exige, en cambio, verificar la finalidad dolosa o culposa en la ejecucion
de la accién que se investiga”, Corte Constitucional, sentencia C-721 de 2015.

1074 3 finalidad general del derecho disciplinario estd dada por la salvaguarda de la obediencia, la disciplina, la rectitud
y la eficiencia de los servidores del Estado. Asi mismo, por la garantia de la buena marcha y buen nombre de la
administracién publica y la obligacion de asegurar a los gobernados que las funciones oficiales sean ejercidas en
beneficio de lacomunidad (Art. 22 de la CP). En consecuencia, desde el punto de vista interno, persigue el cumplimiento
de los deberes a cargo de los servidores publicos y desde el punto de vista externo, tiene el propdsito de que se
alcancen los fines del Estado y los principios de la funcién publica”, Corte Constitucional, sentencia C-392 de 2019.
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cumplimiento de sus obligaciones, siendo el desconocimiento de esos deberes
funcionales el Unico criterio de imputacion”98 (énfasis agregado).

En el presente caso, las expresiones demandadas tanto del articulo 102 de la Ley 2434 como
de su paragrafo 12 castigan la ocurrencia de un resultado (el incumplimiento de los términos
filados para el tramite de escrituracion de inmuebles) haciendo abstraccion del
comportamiento del notario disciplinado.

Lo anterior, por cuanto en la descripcién de lo que pretende ser la “conducta disciplinable”
se ignora que varias de ellas NO reflejan la conducta del notario, ni dependen del mismo o
se encuentran bajo su control (y, por ende, escapan de su margen de accién).

Puntualmente, las siguientes etapas del tramite de escrituracion fijado por el segmento
acusado contemplan hechos o acciones ajenas al ambito de control de los notarios publicos:

“e Una vez notificada el acta de reparto notarial, el notario contara con el término
de dos (2) dias habiles para contactar a los interesados y realizar la solicitud de
documentos”.

Esta disposicion le impone al notario “contactar a los interesados” en el tramite de
escrituracion para requerirles los documentos necesarios en tal diligencia y asi poder
imprimirle el impulso o avance necesario.

Sin embargo, aquel contacto con los “interesados” puede frustrarse por circunstancias
ajenas por completo al notario: las personas interesadas en la escrituracion pueden omitir
contestar el requerimiento, las llamadas o los mensajes del notario, y si brindaron datos
personales inexactos, su contacto puede resultar incluso imposible. En tales eventos, las
etapas subsiguientes del trdmite también se veran frustradas y con ello los términos de
dicho procedimiento, en general, seran incumplidos necesariamente.

Con todo, la expresion acusada le reprocha al notario la ocurrencia de una situacion que
escapa de su control, y, no obstante, puede desembocar en la imposicién de una sancion
disciplinaria. En pocas palabras, la norma lo castiga por una conducta que, simple y
llanamente, no cometio.

108 |bid. En igual sentido, la Corte Constitucional “ha manifestado que ‘Si la razén de ser de la falta disciplinaria es la
infraccion de unos deberes, para que se configure violacién por su incumplimiento, el servidor publico infractor sélo
puede ser sancionado si ha procedido dolosa o culposamente’”, sentencia C-504 de 2007.
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“e Citacion de los afiliados para escrituracion: tres (3) dias habiles para firmar
escritura, previa recepcion de los documentos que la notaria solicite” (énfasis
agregado).

De nuevo la norma contempla una conducta diferente a la del notario como fundamento
para el castigo disciplinario. En esta ocasion, dispone que los “afiliados” deberan ser citados
y “firmar” la escritura dentro de tres dias habiles. No obstante, escapa del control del
notario que tal circunstancia se verifique en la practica, por cuanto carece de competencias
para obligar a los usuarios a presentarse en su despacho dentro del término fijado.

Con todo, si aquellos no acuden a firmar el instrumento publico, el notario debera
responder disciplinariamente.

“e Remitir las escrituras para firma de los representantes legales de las personas
juridicas que intervienen en el instrumento: cinco (5) dias habiles a partir de la
primera firma del instrumento”.

En esta ocasion, la redaccion de la expresion acusada es susceptible de al menos dos
interpretaciones: una segun la cual el notario cuenta con cinco dias para “remitir las
escrituras” con el fin de que sean firmadas por ciertas partes; y otra que le impone el deber
de reunir las firmas de algunos intervinientes dentro del mismo plazo.

En este ultimo evento, la disposicion compromete la responsabilidad disciplinaria del
notario, de nuevo, por un hecho ajeno a su comportamiento como lo es que los
intervinientes en la escritura publica respeten el término previsto para suscribir el
instrumento.

Como puede verse, en al menos tres ocasiones la falta disciplinaria creada con el articulo
109 acusado y su paragrafo primero le reprocha a los notarios publicos sucesos ajenos a su
conductay los castiga por incumplir términos procesales sobre los cuales carecen de control
integral.

La participacién de los usuarios en la configuracién del comportamiento descrito por la
norma como una falta imputable al notario publico resulta entonces contraria al debido
proceso constitucional, por cuanto formula un reproche individual, y lo castiga, a pesar de
que se trata de una situacidén factica en la cual concurre un numero plural de personas vy
voluntades, violando con ello el principio responsabilidad individual y subjetiva del derecho
sancionatorio estatal.
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(iii)  Creacion de una falta irrazonable y desproporcional:

Sin bien la Carta Politica le otorga al legislador la competencia para definir el régimen
disciplinario de los particulares que desarrollan funciones publicas (como ocurre con los
notarios), “esta competencia la debe ejercer sin desconocer la vigencia de los principios
que integran el derecho fundamental al debido proceso”%°,

Entre ellos, el precedente constitucional destaca el principio de proporcionalidad “como
una forma de control a la potestad sancionadora del Estado en esa area de la funcion
publica, y como garantia del respeto a los derechos fundamentales del sujeto investigado*°.
El mismo busca evitar excesos o abusos en el ejercicio de la facultad de configuracion
normativa en materia disciplinaria, de manera que el servidor o el particular no vea
restringido sus derechos fundamentales de forma arbitraria por el poder punitivo estatal:

“[E]n lo que hace al principio de proporcionalidad, hay que sefialar que, a partir de
su conexidad con los principios de legalidad y tipicidad, el mismo busca que la
conducta ilicita adoptada por el legislador no solo tenga un claro fundamento
juridico, sino que permita su aplicacidn sin afectar irrazonablemente los intereses
del potencial implicado o que tal hecho solo se presente en grado minimo, de
manera que éste quede protegido ‘de los excesos o abusos de poder que podrian
provenir del empleo indiscriminado de la facultad legislativa o de |Ia
discrecionalidad atribuida a la administracion’”’*! (negrilla fuera del texto original).

Ahora bien, en el presente caso las expresiones demandadas consideran como falta
disciplinaria el incumplimiento de los “términos” fijados en las mismas disposiciones,
términos que abarcan desde uno (1) hasta cinco (5) dias habiles, asi:

e Dos (2) dias habiles para contactar a los interesados vy realizar la solicitud de
documentos.

e Tres (3) dias habiles para firmar escritura, previa recepciéon de los documentos
que la notaria solicite.

e Cinco (5) dias habiles para la firma de los representantes legales de las personas
juridicas que intervienen en el instrumento.

109 c-721 de 2015.
110 Sentencia C-796 de 2004.
111 Sentencia C-796 de 2004.
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e Un (1) dia habil para “numerar las escrituras con la primera firma que tome el
notario”.

e Dos (2) dias habiles para la “firma del notario desde que la escritura cuenta con
la firma de todos los intervinientes”

|II

e Un (1) dia habil para la firma del notario y el “cierre de escritura”.

e Dos (2) dias habiles para la “expedicién de las primeras copias de la escritura”.

Si bien el procedimiento y los plazos estipulados abarcan en total 16 dias habiles, los
términos de uno (1) y dos (2) dias habiles que contempla, en especial, resultan
abiertamente desproporcionales si se tiene en cuenta que los notarios publicos del pais no
solo tienen a su cargo la realizacién de escrituras publicas sobre compra venta de inmuebles
destinados a la vivienda, sino que adicionalmente estan llamados a realizar un sinnimero
adicional de tramites y diligencias, entre ellos de jurisdiccion voluntaria por mandato legal.

Entonces, calificar como “falta disciplinaria” que un notario supere el término de ocho (8)
horas de jornada laboral o, lo mismo, un (1) dia habil, en el desarrollo de su funcién publica
constituye una medida punitiva desproporcional a la luz de los fines que persigue el servicio
publico notarial.

En efecto, el principio de proporcionalidad en materia sancionatoria disciplinaria exige
“tanto la falta descrita como la sancidn correspondiente a la misma resulten adecuadas a
los fines de la norma”*!?, fines que coinciden con “(i) el cumplimiento de los deberes del
cargo y (ii) el aseguramiento de los fines del Estado y de los principios de la funcién publica
como la igualdad, la moralidad, la eficacia, la economia, la celeridad, la imparcialidad y la
publicidad”13,

Asi mismo, en sentencias como la C-125 de 2003 la Corte Constitucional sefiald que para
analizar la proporcionalidad de una falta disciplinaria es necesario evaluar: “(i) el grado de
la afectacion de la falta sobre los deberes del cargo del funcionario y sobre el cumplimiento
de los fines del Estado y los principios constitucionales de la funcidon publica, (ii) la gravedad
de la sancién impuesta y (iii) la proporcionalidad entre ambas” !4,

Pues bien, en el caso concreto se confirma la falta de proporcionalidad de la falta
disciplinaria creada por conducto de las expresiones acusadas, teniendo en cuenta que:

112 Corte Constitucional, sentencia C-125 de 2003.
113 Corte Constitucional, sentencia C-721 de 2015.
14 pid.
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La calidad del servicio publico notarial no se mide en funciéon de horas o dias
habiles, sino en el cumplimiento del marco legal y constitucional aplicable a los
instrumentos publicos que autorizan o extienden los notarios (tal y como ocurre con
los funcionarios judiciales cuando dictan sus providencias).

Tampoco puede evaluarse la integridad de la fe publica (el bien que distribuyen
los notarios en la sociedad) con base en el tiempo que le tomd extender una
escritura. Por el contrario, su fin y utilidad estd asociada con la confianza que le
imprime al trafico juridico y a la actividad negocial de los particulares y del Estado.

El grado de afectacion de la falta censurada sobre los deberes notario y el
cumplimiento de los fines del Estado es minimo, en la medida en que incluso
cuando se superen los estrechos términos fijados por la norma acusada, la escritura
publica extendida conservara su plena validez y cumplird con todos sus objetivos
negociales.

La gravedad de la sancién a imponer se desconoce, por cuanto, como ya se
demostrd, las expresiones acusadas del articulo 102 y su paragrafo primero
vulneraron el principio de legalidad al guardar silencio sobre el tipo de castigo que
se le impondra al notario que supere los plazos estipulados.

Sin embargo, como lo ensefia la Corte Constitucional “Toda sancién es
esencialmente gravosa para quien la sufre, independientemente de que al
compararse con otras resulte mas o menos onerosa”, lo cual implica en materia
disciplinaria que desde la pena mas leve (una amonestacién) hasta la de mayor
entidad (la destitucion e inhabilidad) implican restricciones sobre el derecho
fundamental de los notarios a ejercer cargos y funciones publicas (articulo 40.7
de la Constitucion)t>.

Entonces, al envolver la funcion notarial la administracion de la fe publica y por representar
su actividad una garantia para seguridad juridica en los negocios publicos y particulares,
calificar su comportamiento como “falta” por la mera superacion de unos términos
ostensiblemente estrechos (como un dia habil de ocho horas) las expresiones acusadas
devienen inconstitucionales por vulnerar el principio de proporcionalidad contenido en el
derecho fundamental a un debido proceso (art. 29 de la Constitucion).

115 Como lo advierte la Corte, incluso el mero, “llamado de atencidn y la amonestacidn escrita con anotacién en la hoja
de vida, constituyen sanciones disciplinarias en modo alguno pueriles si se tiene presente el efecto que producen en
el dnimoy en laimagen del funcionario judicial, aparte de que las mismas pueden ser la base para las penas mas graves
consistentes en la suspension y en la destitucién del cargo” (Sentencia C- 591 de 1993).
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Como ocurre con la actividad judicial, el respeto por los términos procesales no representa
un fin en si mismo, y la validez (o justicia) de las escrituras publicas (o las sentencias) no
depende de las horas o los dias que se invirtid en su elaboracion.

Por el contrario, si el derecho disciplinario realmente vela por buen funcionamiento del
Estado vy, en este caso, del servicio publico notarial, entonces la evaluacién de su calidad, y
la confianza que transmite entre el conglomerado la “firma” del notario, no pude vincularse
a unos criterios de temporalidad caprichosos como los previstos por las normas censuradas.

Asi las cosas, la falta disciplinaria en cuestidon resulta contraria al debido proceso por su
caracter abiertamente desproporcional y la carencia de alguna racionalidad en castigar un
comportamiento inocuo para la buena marcha o el funcionamiento del servicio publico en
cuestion. Por o tanto, se reitera aqui la necesidad de declarar su inexequibilidad con efectos
generales.
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V. CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS DE ADMISIBILIDAD

Segun la hermenéutica vigente del articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, las acciones de
inconstitucionalidad deben cumplir con los requisitos de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia. A continuacion, se acredita el cumplimiento de cada uno de estos
requisitos para cada uno de los cargos presentados.

1) Requisito de claridad

La jurisprudencia constitucional sefiala que implica, de una parte, que las palabras usadas
sean inteligibles y, de otra, que la presentacion de los argumentos tenga un orden que
permita identificar su alcance. Es decir, el argumento “debe seguir un hilo conductor en la
argumentacion que permita al lector comprender el contenido de su demanda vy las
justificaciones en las que se basa”16.

En este sentido, cada uno de los cargos expuestos en la presente accion de
inconstitucionalidad cumplen con el requisito de claridad, como se pasa a exponer a
continuacion:

Cargo Justificacién

Este cargo cumple con el requisito de claridad toda vez que se hizo
Falta de analisis del | la exposicion de los argumentos de manera tal que el lector puede

impacto fiscal comprender facilmente su configuracion en el caso concreto. Asi,
con una redaccion légica, se demostré la importancia del andlisis
de impacto fiscal por parte del legislador y la omision de esta
exigencia en el procedimiento que desembocd con la aprobacién
de la Ley 2434 de 2024.

El requisito de claridad también se satisface en este caso, pues se

Violacion del expusieron los motivos por los cuales tres disposiciones de la Ley
principio 2434 carecieron de los cuatro debates reglamentarios en su
democratico por la | aprobacion. Tal exposicion se efectué de manera ordenada
pretermision de siguiendo una estructura légica en el escrito. Entonces, cuenta
debates con un hilo conductor que le permite al lector identificar cual es

el problema que se identifica, las razones que respaldan los
argumentos y la solicitud que se plantea.

116 Sentencia C— 551 de 2019.
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Violacion al principio
de unidad de
materia

El cargo cumple con el requisito de claridad por cuanto se hizo
una exposicion de los argumentos de manera claray con un orden
que le permite al lector entender el alcance de este principio y las
razones por las cuales el articulo 102 (y su paragrafo 12) de la Ley
2434 de 2024 lo desconocieron flagrantemente.

Violacién al principio
de consecutividad e
identidad flexible

El requisito de claridad se considera cumplido pues se efectud la
exposicion de los argumentos de manera clara y directa, con un
lenguaje sencillo, permitiendo al lector comprender por qué el
articulo 102 de la Ley 2434 de 2024 viola el principio de
consecutividad e identidad flexible.

Violacion del debido
proceso por el
articulo 102 y su
paragrafo primero
(parcial)

El cargo también respeta la exigencia de claridad, en la medida en
que enuncia el contenido normativo de la falta disciplinaria
acusada, y acredita como vulnera el derecho fundamental al
debido proceso por quebrantar el principio de legalidad, la
garantia de responsabilidad personal y subjetiva y el mandato de
proporcionalidad en los tipos y las penas disciplinarias.

2) Requisito de certeza

Segun la Corte Constitucional, la finalidad de este requisito consiste en verificar que la
demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y existente!!’. Asi las cosas, todos y
cada uno de los cargos expuestos en la presente accion de inconstitucionalidad cumplen
con el requisito de certeza, como se pasa a explicar:

Cargo

Justificacion

Falta de analisis del

impacto fiscal

A partir de los argumentos expuestos en este cargo, resulta
claro que esta accidén se dirige contra una proposicién real
y existente como lo es la Ley 2434 de 2024.

17 |pidem.
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Violacién al principio
democratico por la
pretermision de debates

Los argumentos sobre la constitucionalidad recaen sobre
normas ciertas, a saber, los articulos 10,11y 12 de la Ley
2434 de 2024.

Violacion al principio de
unidad de materia

La lectura del cargo permite identificar que la exposicion
de argumentos va dirigida contra el articulo 102 de la ahora
Ley 2434 de 2024, siendo aquella proposicién juridica real
y existente.

Violacion al principio de
consecutividad e identidad
flexible

También se cumple por cuanto el cargo se dirigid contra el
articulo 102 de la Ley 2434 de 2024, el cual representa una
norma valida y existente.

Violacién del debido
proceso por el articulo 102
y su paragrafo primero
(parcial)

Nuevamente se trata de un requisito satisfecho por la
presente demanda, toda vez que se dirige contra un
enunciado existente dentro del contenido normativo de la
disposicién acusada, este es, la falta disciplinaria que
consagra por desconocimiento de ciertos términos
procesales.

3) Requisito de especificidad

Segun la jurisprudencia constitucional, este requisito impone que el demandante mencione
razones que evidencien la existencia de una oposicién objetiva entre la disposicion
demandada vy el texto constitucional y, ademas exige que desarrolle un argumento puntual
que pueda demostrar una violacion, mas alla de afirmaciones genéricasé.

En el presente caso, cada uno de los cargos presentados en esta accion de
inconstitucionalidad cumple con el requisito de especificidad, como se detallard a
continuacion:

18 |pidem.
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Cargo

Justificacion

Falta de analisis
del impacto fiscal

Al momento realizar un contraste entre el tramite legislativo de la
ahora Ley 2434 de 2024 vy las disposiciones constitucionales
aplicables en la materia, resulta claro que el Congreso de la
Republica incumplio el requisito de efectuar un analisis material del
impacto fiscal derivado de la aprobacion de aquel estatuto. Por lo
tanto, el requisito de especificidad se encuentra satisfecho.

Violacion al
principio
democratico por
la pretermision de

El cargo también es especifico, por cuanto se limita a demostrar que
los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 acusada, fueron aprobados
sin cumplir con el requisito de haberlos sometido previamente al
menos a cuatro debates, dada su naturaleza de ley ordinaria.

debates
Violacion al La lectura del cargo permite identificar que con la exposicion de los
principio de argumentos se acredita una oposicion objetiva entre la Constitucion

unidad de materia

y el articulo 102 censurado, por cuanto este ultimo desconoce el
mandato de unidad de materia que constrifie al legislador.

La demanda también acredita la manera especifica la forma en la

Violacion al cual el articulo 102 de la Ley 2434 desconoce el principio de

principio de consecutividad e identidad flexible, teniendo en cuenta su

consecutividad e | “aparicion” durante el Ultimo debate y su falta de conexidad con los

identidad flexible | objetivos iniciales y las diferentes versiones que tuvo el entonces
proyecto de ley durante su transito legislativo.

Violacion del Este cargo emerge especifico, toda vez que cuestiona |la

debido proceso
por el articulo 102

y su paragrafo
primero (parcial)

constitucionalidad de una expresién normativa en virtud de la cual
se cre6 una falta disciplinaria en contravencién de los principios de
legalidad, responsabilidad subjetiva y proporcionalidad que rigen la
facultad de configuracion normativa del Congreso de la Republica.
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4) Requisito de pertinencia

Alude a la necesidad de que los argumentos presentados por el peticionario sean de
naturaleza constitucional y no consideraciones puramente legales y doctrinarias'!®. Esto
con el fin de evitar que la accidon de inconstitucional sea usada para resolver problemas
particulares con intereses subjetivos!?,

En el caso bajo examen, todos los cargos expuestos en esta accién publica de
inconstitucionalidad cumplen con el requisito de pertinencia, como se explica enseguida:

Cargo

Justificacion

Falta de analisis del
impacto fiscal

Este argumento demostré que la Ley 2434 de 2024 resulta
contraria al articulo 72 de la Ley Organica 819 de 2003 y el articulo
334 Superior, toda vez que su tramite legislativo desconocio el
requisito de llevar a cabo el andlisis de impacto fiscal requerido
por estas disposiciones.

Violacion al principio
democratico por la
pretermision de
debates

Con este cargo se demostrd que la Ley 2434 de 2024 resulta
contraria a los preceptos constitucionales contenidos en los
articulo 157 y 160 de la Constitucidon politica, asi como los
articulos 147, 123.5y 52 de la Ley 52 de 1992.

Violacion al principio
de unidad de
materia

Este cargo expuso de manera clara que el articulo 102 de la Ley
2434 de 2024 violé el principio de unidad de materia y, por ende,
resulta contrario a los articulos 158 y 169 de la Constitucion
Politica, asi como el articulo 148 de la Ley 52 de 1992.

Violacion al principio
de consecutividad e
identidad flexible

Quedo probado que el articulo 102 de la Ley 2434 de 2024 vulnerd
el principio de consecutividad e identidad flexible, contenido en
los articulos 157 y 160 de la Constitucion Politica, asi como el
articulo 186 de la ley 52 de 1992.

119 Sentencia C-243 de 2012.
120 Sentencia C-551 de 2019.
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Violacién del debido
proceso por el
articulo 102 y su
paragrafo primero
(parcial)

Este cargo también se basd en argumentos y normas de caracter
constitucional (no legal ni doctrinario): se dirige en contra de una
norma que vulnera el derecho fundamental al debido proceso,
reconocido en el articulo 29 de la Constitucidn.

5) Requisito de suficiencia

Sobre este aspecto, la Corte Constitucional sefialé que una demanda sera suficiente si
plantea argumentos que, aunque no sean totalmente convincentes, generan al menos una
duda minima sobre la constitucionalidad de la norma, lo que justifica un pronunciamiento
de la Corte. En sus palabras:

“[L]a suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la
demanda, esto es, a la presentacion de argumentos que, aunque no logren prima
facie convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucion, si
despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de
tal manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de
constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un
pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional”?!,

Asi las cosas, los cargos ahora presentados cumplen con este requisito, como se pasa a

demostrar:

Cargo

Justificaciéon

Falta de analisis del
impacto fiscal

El argumento resulta suficiente en tanto expuso de manera
detallada cada uno de los debates legislativos y lo que en su
interior se discutio, para demostrar que el Congreso de la
Republica omitid analizar de forma sustancial el probable impacto
fiscal del entonces proyecto de ley. Posteriormente, se sefialaron
las razones constitucionales y jurisprudenciales por las cuales esta
omision deriva en la inconstitucionalidad de la ahora Ley 2434 de
2024.

121 Sentencia C-1052 de 2001.
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Violacién al principio
democratico por la
pretermision de
debates

En este cargo se presentaron argumentos suficientes para
considerar quebrantado el principio democratico, por cuanto,
luego de un minucioso analisis del tramite legislativo, se demostro
que los articulos 10,11 y 12 de la Ley 2434 de 2024 fueron
aprobados sin el numero de debates requeridos por la
Constitucion para su promulgacion como ley de la republica.

Violacion al principio
de unidad de
materia

Los argumentos frente a este cargo resultan suficientes en la
medida que se expuso con detalle el contenido de las ponencias y
todos los debates llevados a cabo durante el tramite legislativo,
para concluir que el articulo 102 y su paragrafo primero rompen
con el principio de unidad de materia en tanto se refiere a
tematicas sin ninguna conexién con el objeto de la ley, violando asi
las normas constitucionales.

Violacién al principio
de consecutividad e
identidad flexible

Resulta suficiente el desarrollo de este argumento, por cuanto se
pudo constatar que la modificaciéon del articulo 109 previsto en el
texto del proyecto de ley original, resulté contraria al principio de
consecutividad e identidad flexible, pues no versa sobre ninguna
de las tematicas debatidas en desde el primer debate legislativo, v,
adicionalmente, carece de una relacion estrecha, clara y evidente
con la finalidad de la Ley 2434.

Violacion del debido
proceso por el
articulo 102 y su
paragrafo primero
(parcial)

Por ultimo, la demanda emerge suficiente en este punto, dado que
acredita el desconocimiento de tres facetas basicas del derecho
fundamental al debido proceso (a saber, los principios de legalidad,
responsabilidad subjetiva y proporcionalidad) aplicables al
ejercicio de la potestad punitiva por parte del Congreso de la
Republica.
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V. PRETENSIONES

Por las razones expuestas, de manera respetuosa le solicito a la Honorable Corte
Constitucional:

1. Declare inexequible en su totalidad de la Ley 2434 de 2024 por haber sido aprobada
en abierto desconocimiento del requisito de analisis de impacto fiscal exigido por la
Ley Organica 819 de 2003 y el articulo 334 de la Constitucidn.

2. Si la anterior pretension no resulta acogida, de forma subsidiaria le solicito que
declare inexequible los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024 por haber sido
aprobados sin el nimero de debates requeridos por los articulos 157 y 160 de la
Constitucion, junto con los articulos 147, 123.5 y 52 de la Ley 52 de 1992.

3. En caso de no prosperar la anterior peticién, le solicito a este Tribunal declarar
inexequible de forma parcial el articulo 102 de la Ley 2434 de 2024 por desconocer
el principio de unidad de materia previsto en los articulos 158 y 169 de la
Constitucion, y el articulo 148 de la Ley 52 de 1992.

4. De igual forma, le solicito declarar la violacion de los principios de consecutividad e
identidad flexible con la aprobacién del paragrafo 12 (parcial) del articulo 102 de la
Ley 2434 de 2024, segun lo previsto en los articulos 157 y 160 de la Constituciéon y
186 de la Ley 52 de 1992.

5. Finalmente, de manera subsidiaria también, le solicito declarar inexequible los
enunciados del articulo 102 (y su paragrafo primero) de la Ley 2434 de 2024, por
medio de los cuales se cred una falta disciplinaria en contra de los notarios publicos,
por vulnerar el derecho fundamental a un debido proceso (articulo 29 de la
Constitucion).

VI. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

En virtud del articulo 241.4 superior, la Corte Constitucional es competente para
conocer de la accidon publica de inconstitucionalidad:
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“A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira
las siguientes funciones: [...]

4. 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 formacion”.

VII. OPORTUNIDAD PROCESAL

La presente accidon de inconstitucional se presenta dentro del término establecido en el
articulo 242 de la Constitucion, asi:

“Los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las materias a que se
refiere este titulo, seran regulados por la ley conforme a las siguientes disposiciones:

1. Cualquier ciudadano podrd ejercer las acciones publicas previstas en el articulo
precedente, e intervenir como impugnador o defensor de las normas sometidas a
control en los procesos promovidos por otros, asi como en aquellos para los cuales
no existe accion publica.

[...] 3. Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado
desde la publicacidn del respectivo acto”.

Pues bien, la Ley 2434 de 2024 fue publicada el dia en el Diario Oficial No. No. 52.934 del 8
de noviembre de 2024 y la demanda se instaurd dentro del afio posterior fijado por el
articulo 242 recién expuesto.

VIil. PRUEBAS

Le solicito a la Corte tener como pruebas documentales las Gacetas del Congreso
mencionadas en la demanda, las cuales pueden consultarse en el siguiente vinculo:

https://drive.google.com/drive/folders/161fedckpMfAJVvNhggS50C0Og9YlyiveTE?usp=shari
ng
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https://drive.google.com/drive/folders/161fedckpMfAJvNhggS5oCOg9YIyivgTE?usp=sharing
https://drive.google.com/drive/folders/161fedckpMfAJvNhggS5oCOg9YIyivgTE?usp=sharing

Asi mismo, le solicito tener como pruebas los videos de las sesiones del Congreso de la
Republica, publicadas por la misma autoridad, y obrantes en la pagina web: Youtube.com,
tal y como fueron mencionados en los pies de paginas No. 23, 49, 50, 79 y 80 de la
demanda.

IX. NOTIFICACIONES

Recibiré notificaciones en la Secretaria de esta Corporacion, y en el correo electronico:

manuelpaezramirezO3@gmail.com, celular 3104478779, direccidn: transversal 222 #60-37,
Bogota D.C.

Con el debido respeto de las/los Honorables Magistradas/os,

MANUEL PAEZ RAMIREZ
C.C. 80.760115 de Bogota
T.P. 160.314 del C. S. de la J.
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