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Referencia: Expediente D-13024

Demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 24 de la Ley 1849
de 2017, que modifico el articulo 93
de laLey 1708 de 2014, “Por medio
de la cual se expide el Codigo de
Extincion de Dominio”

Demandante:
Carlos Enrique Robledo Solano

Magistrado Ponente:
ALBERTO ROJAS RIOS

Bogota, D. C., seis (6) de agosto de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados
Gloria Stella Ortiz Delgado, quien la preside, Carlos Bernal Pulido, Diana
Fajardo Rivera, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares
Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Cristina Pardo Schlesinger, José
Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios, en cumplimiento de sus
atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en
la Constitucion Politica y en el Decreto Ley 2067 de 1991, profiere la
siguiente

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES



En ejercicio de la accion pablica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucién Politica, el ciudadano Carlos Enrique Robledo Solano
demando la inexequibilidad del articulo 24 de la Ley 1849 de 2017, que
modifico el articulo 93 de la Ley 1708 de 2014, “Por medio de la cual se
expide el Codigo de Extincion de Dominio”, por considerar que vulnera
los articulos 1, 2, 29, 34 y 58 de la Carta Politica.

Il. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS

El texto de la norma demandada es el siguiente (se subrayan las
expresiones objeto de acusacion):

LEY 1849 DE 2017
(julio 19)
Diario Oficial No. 50.299 de 19 de julio de 2017

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por medio de la cual se modifica y adiciona la Ley 1708 de
2014 “Codigo de Extincion de Dominio” y se dictan otras
disposiciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“ARTICULO 24. Modifiquese el articulo 93 de la Ley 1708 de
2014, el cual quedara asi:

“Articulo 93. [Enajenacion temprana, chatarrizacion,
demolicion y destruccion. ElI administrador del Frisco, previa
aprobacion de un Comité conformado por un representante de
la Presidencia de la Republica, un representante del Ministerio
de Hacienday Crédito Pablico y un representante del Ministerio
de Justicia y del Derecho y la Sociedad de Activos Especiales
SAS en su calidad de Secretaria Técnica, deberd enajenar,
destruir, demoler o chatarrizar tempranamente los bienes con
medidas cautelares dentro del proceso de extincién de dominio
cuando se presente alguna de las siguientes circunstancias:

1. Sea necesario u obligatorio dada su naturaleza.
2. Representen un peligro para el medio ambiente.
3. Amenacen ruina, perdida o deterioro.



4. Su administracion o custodia ocasionen, de acuerdo con un
andlisis de  costo-beneficio, perjuicios 0  gastos
desproporcionados a su valor o administracion.

5. Muebles sujetos a registro, de género, fungibles, consumibles,
perecederos o los semovientes.

6. Los que sean materia de expropiacion por utilidad publica, o
servidumbre.

7. Aguellos bienes cuya ubicacion geografica o condiciones de
seguridad implique la imposibilidad de su administracion.

La enajenacion se realizard mediante subasta publica o sobre
cerrado, directamente 0 a traves de terceras personas,
observando los principios del articulo 209 de la Constitucion
Politica.

Los dineros producto de la enajenacién temprana y de los
recursos que generen los bienes productivos en proceso de
extincion de dominio, ingresaran al Frisco y se destinaran
bajo los lineamientos del articulo 91 de la presente ley. Para
efectos de la aplicacion del presente articulo el administrador
del Frisco constituird una reserva técnica del treinta por ciento
(30%) con los dineros producto de la enajenacion temprana y
los recursos que generan 1os bienes productivos en proceso de
extincion de dominio, destinada a cumplir las 6rdenes
judiciales de devolucién de los bienes, tanto de los afectados
actualmente como de los que se llegaren a afectar en procesos
de extincion de dominio.

En todos los eventos una vez el bien sea enajenado,
chatarrizado, demolido o destruido, el administrador del Frisco
debera informar a la autoridad judicial que conoce del proceso
de extincion de dominio. En la chatarrizacién o destruccion de
bienes automotores, motonaves, aeronaves, serd procedente la
cancelacion de la matricula respectiva, sin los requisitos del
pago de obligaciones tributarias de caracter nacional, revision
técnico-mecanica, seguro obligatorio, y sin que el bien llegue
por sus propios medios a la desintegradora. Debera dejarse un
archivo fotografico y filmico del bien a destruir donde se deje
evidencia sobre las razones por las que se ordeno la destruccién
0 chatarrizacion.

En la destruccion de sustancias controladas, las autoridades
ambientales serdn las responsables de realizar el control



preventivo y concomitante, con el fin de preservar el medio
ambiente sano, atendiendo al plan de manejo ambiental.

El administrador del Frisco podré transferir el dominio a titulo
de donacion de los bienes perecederos a una entidad publica.
En el evento de ordenarse la devolucion el administrador del
Frisco efectuara una valoracion y se pagara con cargo al
Frisco. (...)

I11. LA DEMANDA

1. El accionante consideré que el articulo 24 de la Ley 1849 de 2017
desconoce los articulos 1, 2, 29, 34 y 58 de la Constitucion, al permitir que
la administracion pueda extinguir el dominio de un inmueble, sin que haya
concluido el proceso judicial de extincion de dominio y sin gque exista
sentencia.

2. Sostuvo que la Carta Politica protege la propiedad adquirida conforme
con las leyes civiles y, en tal sentido, sélo bajo tres condiciones el
ordenamiento autoriza la extincion del derecho de dominio, saber: cuando
los bienes son adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del
Tesoro Publico y con grave deterioro de la moral social. Para que ello
proceda y los bienes terminen siendo incorporados al patrimonio del
Estado —indica— debe verificarse la existencia de un motivo previamente
definido en la ley y que sea un juez, por medio de sentencia de naturaleza
declarativa y con la observancia del debido proceso, quien determine si
aquella proteccion queda desvirtuada, lo que excluye que dicha atribucion
pueda serle conferida a una autoridad administrativa.

3. Expuso que el marco constitucional de la accion de extincion de dominio
implica que el legislador no pueda regular esta figura a su arbitrio. Por
tanto, dado que se trata de una consecuencia negativa que se impone a una
persona —aunque no constituya una sancion penal y, de hecho, comprenda
un &mbito mas amplio que el del delito—, debe partirse de la presuncion de
inocencia, esto es, de la hipdtesis de que quien figura como propietario si
es titular legitimo y esta amparado por el principio de buena fe mientras el
Estado no pruebe ante un juez y con la plenitud de las garantias procesales
que la adquisicién fue espuria o que, aun siendo ajeno al acto ilicito, obro
con dolo o culpa grave.

4. Refirio que la Corte Constitucional se pronuncid en control abstracto de
constitucionalidad respecto de una norma con igual contenido
prescriptivo: el articulo 2° del Decreto Legislativo 4826 de 2010, que
autorizaba a la Direccion Nacional de Estupefacientes para enajenar



directamente o través de terceros los bienes muebles e inmuebles
incautados afectos a procesos de extincidén de dominio, con el fin de que
los recursos provenientes de dichas ventas fueran dirigidos por conducto
del Fondo Nacional de Calamidades a la atencidén de las necesidades
derivadas de la emergencia econdmica, social y ecoldgica causada por la
ola invernal.

5. Sefialo que, en la sentencia C-296 de 2011, la Corte habia declarado
inexequible dicha disposicion, al encontrar que no habia certeza durante el
proceso sobre la licitud de la propiedad —lo cual solo se determina al final
del tramite—, si a la postre la persona no resulta vencida su derecho de
propiedad deberd ser confirmado y defendido, resultando ademas
afectadas las oportunidades adecuadas y suficientes para defenderse.

6. Bajo ese entendimiento, afirmo que el articulo 24 de la Ley 1849 de
2017, que modifico el articulo 93 de la Ley 1708 de 2014, “resulta ser
similar o semejante en su concepcion” a la mencionada norma declarada
inexequible, con el agravante de que en el Decreto Legislativo 4826 de
2010 se facultaba a una entidad publica a realizar la enajenacion temprana
de bienes —la Direccion Nacional de Estupefacientes—, mientras que la
disposicién demandada habilita para ello a la Sociedad de Activos
Especiales S.A.S., -en adelante SAE- una sociedad anénima de derecho
privado.

7. Esgrimio que la funcién de la mencionada SAE es la de fungir como
secuestre de los bienes incautados afectados con medidas cautelares en un
proceso de extincion de dominio, a la cual, por virtud de la norma
demandada, se le confiere la facultad de llevar a cabo la enajenacion
temprana de tales bienes —cuya titularidad permanece en cabeza de los
particulares conforme con la presuncion de inocencia que entretanto los
ampara— Sin que para tal determinacion medie sentencia ejecutoriada ni
orden judicial, sino como una decision netamente administrativa. Insiste,
en consecuencia, que solo hasta que un juez de la Republica declare la
extincion de dominio y el fallo cobre ejecutoria, y no antes, es dable la
tradicion de la tradicion de los bienes al Fondo para la Rehabilitacion,
Inversion Social y Lucha contra el Crimen Organizado — en adelante
FRISCO- para dejarlos a disposicion del Estado.

IV. INADMISION Y CORRECCION DE LA DEMANDA
1. Por auto del 19 de diciembre de 2018, el magistrado sustanciador

inadmitio la demanda al encontrar que no se cumplian los requisitos de
claridad, certeza y pertinencia que debe reunir un cargo de



inconstitucionalidad?, y le concedié al actor el término de tres dias para
subsanar las falencias advertidas.

2. En el escrito de correccion de la demanda, el actor amplid su
argumentacioén y sefialo que si bien la norma demanda prescribe que la
enajenacion por parte de la SAE se realiza segun los lineamientos de un
Comite integrado por el Presidente de la RepUblica y representantes de los
Ministerios de Hacienda y de Justicia, se trata de autoridades
administrativas ajenas y extrafias al O6rgano judicial al que
constitucionalmente se le ha deferido la competencia en materia de
extincion de dominio, siendo el juez el unico con autoridad para decidir
sobre la titularidad del bien y definir si se extrae del patrimonio privado el
derecho de propiedad para transferirlo a favor del FRISCO.

3. Indicd que las causales previstas en la ley demandada no tienen la
virtualidad de obrar como garantia y salvaguarda del derecho a la
propiedad en cabeza de los particulares y a la habilitacion exclusiva a la
autoridad judicial para determinan la pérdida del patrimonio.

4. Por otro lado, adujo que el producto de la enajenacion de bienes
incautados a iniciativa de la SAE y del Comité sera destinado en ciertos
porcentajes a entidades publicas y al Gobierno Nacional, lo que expolia al
particular de la titularidad sobre tales bienes sin que medie orden judicial.

5. Expreso que la norma acusada quebranta el mandato contenido en el
articulo 1 constitucional porque se atenta contra el Estado Social de
Derecho y la manera como esta concebida la accion de extincion de
dominio en el articulo 34 ibidem; asimismo, el articulo 2 del Texto
Fundamental es desconocido porque las autoridades puablicas estan
instituidas para proteger a las personas en su vida, honra, bienes y
libertades —incluido el derecho de propiedad reconocido en el articulo 58
superior—, no obstante lo cual la disposicion impugnada avala una forma
de confiscacion proscrita por el ordenamiento juridico; e, igualmente, se

1 En el auto de inadmision se indico que no se cumplia el requisito de claridad, en tanto el cargo debe
contemplar que la enajenacién no es arbitraria por parte de la Sociedad Activos Especiales S.A.S., sino
que ello debe estar autorizado por un Comité y esta supeditado a las siete causales previstas en el mismo
articulo 93 para que proceda la enajenacion temprana. Ademas, se sefiald que el articulo demandado no
se puede entender de manera aislada del articulo 91 del Codigo de Extincion de Dominio, respecto del
cual existe una remision expresa (inciso 4°), el cual dispone cudl es la destinacion de los recursos
provenientes de la enajenacién temprana. Igualmente, se precisod que el requisito de certeza resultaba
desconocido en tanto el actor no ofrecié una interpretacion del enunciado demandado que transgreda los
articulos 1, 2, 29, 34 y 58 de la Carta, pues no explicaba cémo se infringian las normas constitucionales
que mencionaba y s6lo se referia al articulo 34 invocado. Finalmente, se expuso que el actor desatendié
el requisito de pertinencia al aludir a la sentencia C-296 de 2011 sin desarrollar argumentos para explicar
una eventual configuracion del fendmeno de cosa juzgada material, debiendo entonces demostrar que el
control previo recay6 sobre una regla de derecho idéntica a la demandada.



atenta contra el articulo 29 de la Carta en tanto la decisidn de enajenacion
temprana por parte del secuestre pasa por alto los derechos al debido
proceso, a la defensa y a la presuncion de inocencia, todo lo cual sélo
puede ser desvirtuado por autoridad judicial competente al cabo de un
proceso —ademas de la eventual aplicacion retroactiva respecto de los
bienes incautados bajo la Ley 793 de 2002—.

6. Manifestd que existe una similitud entre las instituciones juridicas del
articulo 2° del Decreto Legislativo 4826 de 2010 y la norma demandada,
basada en lo siguiente (i) habilitacidn al secuestre de los bienes, (ii) bienes
incautados no extinguidos, (iii) enajenacion temprana, y (iv) ausencia de
sentencia judicial ejecutoriada. En tal sentido, afirmé que la Corte
Constitucional se encuentra obligada a adoptar la misma decision y seguir
el precedente, pues “si no constituye eventualmente una cosa juzgada
material equivaldria a un antecedente jurisprudencial constitucional”.

V ADMISION DE LA DEMANDA

1. Por auto del 31 de enero de 2019, el magistrado sustanciador admitio la
demanda radicada bajo el nimero D-13024 contra el articulo 93 (parcial)
de la Ley 1708 de 2014, modificado por el articulo 24 de la Ley 1849 de
2017, exclusivamente por la presunta violacién de los articulos 29, 34 y 58
de la Constitucion Politica. Asi mismo, rechazo la demanda en relacion
con los cargos que sustentaron el concepto de la violacion en el
desconocimiento de los articulos 1y 2 Superiores.

2. En la misma providencia se dispuso la fijacion en lista del proceso, se
corrio traslado al Procurador General de la Nacion, se comunico la
iniciacion del proceso al Presidente de la Republica, a los presidentes del
Senado y de la Camara de Representantes, a la Ministra de Justicia y del
Derecho, a la Ministra del Interior, al Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, al Ministro de Defensa, al Fiscal General de la Nacion, al Gerente
de la Sociedad de Activos Especiales S.A.S. y al Director del Fondo para
la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra el Crimen Organizado
—FRISCO—, y se invitd a diferentes universidades y centros de
pensamiento para que intervinieran en el presente tramite.

VI. INTERVENCIONES
1. De las entidades publicas
1.1 Intervencion del Departamento Administrativo de la Presidencia

de la Republica, la Sociedad de Activos Especiales S.AS. y el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico



En intervencion conjunta allegada el 27 de febrero de 2019, la Secretaria
Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, el representante legal de la Sociedad de Activos Especiales
S.AS. y el delegado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
solicitaron a la Corte que declare exequible el articulo demandado.

1.1.1. En primer lugar, explicaron algunos aspectos conceptuales y
normativos relacionados la extincion de dominio en el ordenamiento
juridico colombiano, la legalidad del decreto de las medidas cautelares en
procesos de extincion de dominio y la enajenacién temprana como
mecanismo de administracion de bienes en ese proceso.

1.1.2. En segundo lugar, manifestaron que no ha operado el fenémeno de
la cosa juzgada constitucional frente al pronunciamiento de la Corte
Constitucional en la sentencia C-296 de 2011, en tanto que esa decision
fue proferida por la Corte Constitucional bajo el ejercicio de un control
abstracto excepcional y el juicio que realiz6 se encuentra delimitado a las
particularidades del Estado de Emergencia declarado por el poder
ejecutivo. En estado de cosas, es preciso indicar que el control adelantado
en aquella oportunidad se enfoco en contrastar las normas con un estado
de la realidad alterado. Por esta razon, la Corte Constitucional ha sefialado
que no opera el fendmeno de la cosa juzgada entre el control de
constitucionalidad ordinario y aquel que se desarrolla a la luz de los
decretos legislativos?

De esta manera y teniendo en cuenta que la Sentencia C-296 de 2011 fue
proferida en un contexto de anormalidad y ameritd la expedicion de un
decreto legislativo, el juicio empleado por la Corte resulta excepcional por
los elementos que ese analisis implica. En virtud de lo anterior, resulta
relevante que la Corte Constitucional se pronuncie de fondo sobre este
asunto sometido a consideracion, pues trae consigo amplias repercusiones
sobre la consolidacion de la paz, lucha contra la corrupcién y la basqueda
de la transformacion de la sociedad, buscado lo anterior por el
Constituyente de 1991 con la creacion de la institucion de la extincion de
dominio.

1.1.3. En tercer lugar abordé el estudio de cada censura de la demanda. En
relacion con el derecho fundamental al debido proceso (articulo 29), indico
que en términos generales supone el respeto a los procedimientos
establecidos dentro de las actuaciones judiciales y administrativas 2

2 Ver la sentencia C-1007 de 2002,
3 Ver la sentencia C-214 de 1994



Precis6 que el mecanismo de administracién bajo examen no pretende
entregar al administrador del FRISCO funciones o facultades para resolver
de fondo el estado legal de los bienes, esto es, extinguir el derecho de
dominio que presuntamente se detenta, pues esta actividad continda siendo
exclusiva de la autoridad judicial quien solo mediante sentencia declara la
extincion de dominio de los bienes. Por el contrario, el mecanismo
pretende facilitar la administracion de los bienes sobre los cuales recae una
medida cautelar que ha sido declarada judicialmente®.

Bajo este contexto, la enajenacion temprana se encuentra en armonia con
el mencionado precepto constitucional, al contar con un procedimiento
especial para su aplicacion, siendo consecuencia de la potestad legislativa
de crear procedimientos judiciales y administrativos®.

De igual manera, manifesto que queda desvirtuada la violacion del articulo
34 Superior, porque ese medida de venta anticipada constituye un
mecanismo tendiente a procurar la efectiva administracion de los bienes
colocados a disposicidon del Estado, evitando que por sus condiciones
especificas puedan deteriorarse, perderse, desvalorizarse o emplearse el
uso de recursos significativos para su mantenimiento. Resaltd que esta
alternativa no sustituye las instancias judiciales, quienes finalmente son las
que cuentan con la potestad para declarar o no la extincion de dominio. Por
consiguiente, el administrador del FRISCO continta siendo Unicamente
secuestre de los bienes sin que este Ilamado a debatir sobre la licitud del
titulo bajo el cual fueron adquiridos.

Acerca de la vulneracion al derecho a la propiedad, debe resaltarse que
ordenamiento constitucional contemplé limitaciones a esta garantia en sus
articulos 34 y 58, los cuales promueven la proteccion de la propiedad
privada que goce de licitud, siendo elevadas tales restricciones a rango
constitucional. Aunado a ello, el derecho reconocido en el articulo 58, no
fue identificado con la connotacién de fundamental, pues la Corte® ha
entendido que la propiedad, al ser un derecho de naturaleza econémico y
social, dependera del estudio que realice el juez constitucional en casa
situacién en concreto.

En este orden de ideas, es preciso analizar que las disposiciones objeto de
la demanda no vulneran el derecho de propiedad consagrado a través del

4 Ver capitulo IX de la Ley 1708 de 2014

% Procedimientos tales como: i) la conformacién de un 6rgano administrativo de decision, Comité de
Enajenaciones, ii) el establecimiento de las circunstancias para que proceda su aplicacion vy iii) la
existencia de pardmetros que permitan la administracion de los recursos recaudados.

® Ver la sentencia T-580 de 2011.



articulo 58 de la Constitucion Politica, considerando que el mecanismo de
enajenacion temprana tiene como fin esencial permitir una eficiente
administracion de los bienes, gracias a la adopcion de medidas que evitan
el deterioro, pérdida, desvalorizacion o utilizacién de recursos para su
mantenimiento; administracion que se encuentra limitada por
circunstancias taxativas previamente establecidas en la norma, que
restringen el marco de discrecionalidad en su aplicacion.

El mecanismo asi mismo busca la monetizacion de los bienes que ingresan
al fondo a efectos de disminuir los gastos derivados de la administracién
de los bienes fisicos, que de acuerdo a su naturaleza varian desde cargas
impositivas, costas de administracion, expensas, etc. En consecuencia, Si
bien el mecanismo afecta la materialidad de los bienes, el derecho de
dominio y sus consecuencias patrimoniales perduran en todo el curso del
proceso y se garantiza a través de la constitucion de una reserva técnica’;
esta prevision, por tanto asegura que la medida resulte proporcional y que
el titular del derecho de dominio acceda al valor del bien, en el evento que
se logre demostrar que el mismo no fue producto de la realizacién o
ejecucion de una actividad ilicita.

En sintesis —expusieron—, es evidente que el mecanismo de enajenacion
temprana no viola de manera alguna el derecho de propiedad privada y su
nucleo esencial. La Corte Constitucional sefialo en la sentencia T-427 de
19988 que el nicleo del derecho en si mismo, es relativo al minimo nivel
de goce y disposicion que permite a su titular obtener una utilidad
econémica y en sentencia T-554 de 1998° dispuso que el minimo de goce
y disposicién de un bien se mantiene, aun cuando su titular no lo ejerza;
por lo anterior la norma demandada a través del referido mecanismo no lo
desconoce ni afecta, toda vez que a pesar de que el bien fisicamente se
transforma, los recursos derivados de dicha transformacion se mantienen
garantizados a través de la reserva técnica, que en caso de una orden
judicial favorable garantizara la utilidad econdmica, ofreciéndole el valor
de cambio del mismo.

1.1.4. En escrito separado, el representante de la Sociedad de Activos
Especiales S.A.S. explico que en el derecho comparado de diferentes

" Adicionalmente, resulta pertinente resaltar que los recursos liquidos resultantes de la enajenacion
temprana y de conformidad con el articulo 91 de la ley 1708 de 2014, tienen una destinacidn especifica,
al distribuirse el treinta por ciento (30%) para la constitucién de la referida reserva técnica y un setenta
por ciento (70%) de los recursos son entregados al FRISCO, que a su vez son distribuidos de la siguiente
manera: un veinticinco (25%) a la Rama Judicial, un veinticinco por ciento (25%) a la Fiscalia General
de la Nacién, un diez por ciento (10%) a la Policia Judicial y un cuarenta por ciento (40%) para el
Gobierno Nacional. Por ende, el aprovechamiento de estos recursos se relaciona al concepto de interés
general.

8 Ver la sentencia T-427 de 1998

® Ver la sentencia T-554 de 1998



paises latinoamericanos!® y Espafial! existe la figura de la enajenacion
anticipada, venta previa o enajenacién temprana de los bienes incautados
y su aplicacion ha sido cada vez mas comun dentro del procedimiento de
administracion de bienes especiales; este mecanismo busca disminuir los
gastos de administracion y con ello garantizar el valor de los activos para
evitar su disminucion o deterioro.

Asi mismo, resefid que la Secretaria de Seguridad Multidimensional de la
Organizacion de Estados Americanos a traves de una reunion con un grupo
de expertos realizd un estudio a través del cual hizo un analisis de derecho
comparado de los paises miembros que cuentan en su ordenamiento
interno con la figura de la enajenacion anticipada de bienes incautados y
la venta de bienes decomisados, con el propdsito de identificar buenas
practicas en la aplicacion de la referida figura y que en ultimas busca una
administracion eficiente de los bienes, disminuyendo los gastos de
administracion y garantizando el mantenimiento del valor de los activos'?.

10 Asi, por ejemplo, en Guatemala se encuentra definida a través del articulo 23 del Decreto 55 de 2010
y a grandes rasgos permite la venta anticipada de bienes sujetos a medidas cautelares, previa solicitud
del Ministerio Publico cuando corran el riesgo de perecer, deteriorarse, depreciarse o desvalorizarse. En
Honduras esta regulada por medio de la Ley sobre Privacion Definitiva del Dominio de Bienes de Origen
llicito en su articulo 71, mediante el cual existe la posibilidad de enajenar, subastar o vender
anticipadamente los bienes fungibles, de género y/o muebles que corran el riesgo de perecer, perderse,
deteriorarse, desvalorizarse o que su administracion implique perjuicios o costos desproporcionados para
el Estado al momento de ser devueltos o se encuentren inservibles cuando sea proferida sentencia de
privacién del dominio. En Ecuador en el Codigo Orgénico Integral Penal, articulo 551 sefiala la facultad
del Fiscal para solicitar la adopcion de medidas cautelares destinadas a inmovilizar los bienes, fondos y
demaés activos de propiedad, vinculados o que estén bajo control directo e indirecto de personas naturales
o juridicas. En Paraguay se encuentra regulada la figura a través del articulo 23 de la Ley 5876 de 2017,
en donde la Secretaria Nacional de Administracion de Bienes Incautados y Comisados (SENABICO)
podra solicitar al juez competente la aplicacién de la medida con el proposito de autorizar la venta
anticipada cuando los bienes incautados presenten riesgo perecer, deteriorarse, desvalorizarse o cuya
conservacion ocasione perjuicios o gastos desproporcionados, y posteriormente el producto de la venta
sera depositado en las cuentas bancarias de dineros incautados administradas por SENABICO. En
Panamd, el Cadigo Procesal Penal en su articulo 254 establece la posibilidad de aprehensién provisional
de bienes perecederos y de mantenimiento oneroso que constituyan instrumento de delito, para luego
donarlos a instituciones de beneficencia y de igual forma, procedera la venta cuando los bienes corran
riesgo de dafarse o deteriorarse

1 Por su parte, la legislacion interna espafiola (Ley organica 15 de 2003) dispone la posibilidad de
enajenar bienes decomisados, sin esperar el pronunciamiento judicial, en dos eventos, primero, cuando
el propietario los abandone y segundo, cuando su conservacion resulte un peligro para salud o seguridad
publica. Centésimo trigésimo primero. Se modifica el articulo 374, que queda redactado como sigue:
(...). Los bienes decomisados podran ser enajenados, sin esperar el pronunciamiento de firmeza de la
sentencia, en los siguientes casos: a) Cuando el propietario haga expreso abandono de ellos. b) Cuando
su conservacion pueda resultar peligrosa para la salud o seguridad publicas, o dar lugar a una
disminucion importante de su valor, o afectar gravemente a su uso y funcionamiento habituales. Se
entenderan incluidos los que sin sufrir deterioro material se deprecien por el transcurso del tiempo.
Cuando concurran estos supuestos, la autoridad judicial ordenara la enajenacién, bien de oficio o0 a
instancia del Ministerio Fiscal, el Abogado del Estado o la representacién procesal de las comunidades
auténomas, entidades locales u otras entidades publicas, y previa audiencia del interesado. EI importe
de la enajenacidn, que se realizara por cualquiera de las formas legalmente previstas, quedara depositado
a resultas del correspondiente proceso legal, una vez deducidos los gasto

12 Se resaltan algunos ejemplos de venta anticipada que fueron resaltados en el estudio, asi por ejemplo
en el caso de Argentina, la ley 26.348 de 2008 establece el marco normativo para la enajenacion o venta
anticipada de aeronaves y automotores abandonados, perdidos, decomisados o secuestrados. La



1.2. Intervencidn del Ministerio de Justicia y del Derecho

El Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del
Ministerio de Justicia y del Derecho, mediante memorial aportado el 27 de
febrero de 2019, solicito a esta Corporacion que los enunciados
impugnados sean declarados exequibles.

Considero que el articulo 34 superior no resulta infringido, por cuanto en
los procesos de extincion de dominio las funciones concernientes a la
afectacion y decision de los bienes objeto de medidas cautelares “se
encuentran radicadas en la Rama Ejecutiva y Judicial, las cuales
colaboran armonicamente en el desarrollo de los fines asignados por
mandato legal.” Asi, la competencia relativa a iniciar el tramite, imponer
medidas cautelares, ejercer control de legalidad, recaudar pruebas sobre la
configuracion de las causales de extincion y proferir sentencia definitiva
sobre la extincion del dominio esté en cabeza de los jueces.

Esgrimio que la Ley 1849 de 2017 incorpord mejoras al procedimiento
previsto en el Codigo de Extincién de Dominio, en aras de garantizar una
mayor eficiencia dadas las criticas que recibié la Ley 1708 de 2014
respecto de los escasos recursos recibidos por el Estado asi como el coste
operativo y financiero generado de la administracion de los bienes, puesto
que en la practica la enajenacion enfrentaba serias dificultades por el
tiempo que solia tomar la autorizacion judicial para la enajenacion, lo que
implicaba que los bienes se deterioraran, sufrieran pérdida total o parcial,
0 generaran mayores costos para su administracion y cuidado.

Manifestd que el articulo 58 de la Carta protege la propiedad privada bajo
la premisa de que el interés particular debe ceder al interés general, y que
en esa misma linea el articulo 34 ibidem autoriza la extincion de dominio
como un mecanismo para hacer primar la funcion social de la propiedad.

Sefiald que el articulo 90 de la Ley 1708 de 2014 deja en manos del
FRISCO la administracion de los bienes con extincion de dominio y
afectados con medidas cautelares, lo cual es realizado por la S.A.S., y que
el articulo 92 de la misma ley contempla la enajenacion como mecanismo
para que el ente depositario los resguarde, evite su depreciacion y garantice

legislacion de Bolivia establece la posibilidad de venta directa o en subasta puablica de bienes
perecederos, semovientes, bienes muebles susceptibles de disminucién de valor, sin consentimiento del
propietario. Por su lado, Per( permite la venta previa de bienes muebles e inmuebles incautados, por
disposicion del decreto legislativo 1104 de 2012. Finalmente, Costa Rica por disposicion de la Ley 8754
establece la posibilidad de enajenar cuando se trate de bienes que corran el riesgo de deteriorarse, dafiarse
y que sean de costoso mantenimiento.



que los mismos sean productivos bajo las causales alli consagradas, sin lo
cual no se garantizaria la productividad como expresion de la funcién
social de la propiedad e incluso existiria la posibilidad de perder el bien o
generar riesgos mayores en su tenencia®?.

Aunado a lo anterior, manifestd que el proceso no finaliza con la
enajenacion administrativa del bien afecto a la medida cautelar sino con la
sentencia en la que el juez declara la extincion de dominio, de suerte que
no se produce una afectacion al debido proceso; a mas que el propio
precepto sefiala que se debe constituir una reserva técnica como garantia
para pagar al propietario el valor actualizado del bien si el juez asi lo
ordena (dado que no seria posible la devolucion material del mismo),
evitandose de ese modo gastos administrativos innecesarios.

Finalizo expresando que frente al argumento de la configuracion de la cosa
juzgada constitucional no es dable atender lo alegado por el actor, pues los
supuesto analizados al declarar la inexequibilidad del articulo 2 del
Decreto 4826 de 2010 son completamente diferentes a los dispuestos por
el Codigo de Extincion de Dominio, pues en ese entonces se traté de una
medida para conjurar una calamidad publica en el marco de la declaratoria
de un estado de emergencia, mientras que ahora la norma bajo estudio no
se halla supeditada a una medida de urgencia y el analisis de
constitucionalidad debe realizarse en abstracto y no con fundamento en un
hecho concreto y especifico.

1.3. Intervencion del Ministerio de Defensa Nacional

A través de apoderada judicial, en escrito remitido a esta Corte el 27 de
febrero de 2019, el Ministerio de Defensa solicitd que se nieguen las
pretensiones del accionante.

Alegd en primera medida que se presenta una ineptitud sustantiva de la
demanda, por cuanto el concepto de la violacion no se conformo a partir
de razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes®,

13 Como respaldo de su argumento, el Ministerio citd la sentencia C-539 de 1997, que analizd el
contenido del articulo 25 de la Ley 333 de 1996 en relacion con las competencias para la enajenacion de
bienes en cabeza de la extinta Direccién Nacional de Estupefacientes.

14 No obstante, al desarrollar la fundamentacion de su postura, el Ministerio de Defensa se refirié —al
parecer por un error involuntario— a una tematica distinta a la enajenacioén temprana de bienes incautados
prevista en el articulo 24 de la Ley 1849 de 2017 que modifico el articulo 93 del Cédigo de Extincidn
de Dominio. De hecho, al ahondar en las razones para sostener que la demanda incumple los requisitos
minimos de admisibilidad, el Ministerio de Defensa Nacional aborda el tema de la presunta afectacion a
los derechos fundamentales por la no entrega de la libreta militar como documento de identificacion para
las personas transgénero.



Seguidamente, manifestd que la norma no desconoce articulo
constitucional alguno, dado que es una posibilidad de administracién
eficiente que tiene el Estado y que respeta la reserva judicial de privacion
de derechos de propiedad.

1.4. Intervencion de la Fiscalia General de la Naciéon

La Directora de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion,
mediante memorial allegado el 27 de febrero de 2019, solicito a la Corte
que se declare inhibida para resolver la demanda de la referencia y, de
manera subsidiaria, que declare exequibles los enunciados demandados.

En primer lugar, sostuvo que el demandante no expone razones claras,
pertinentes y suficientes para impugnar la norma. En cuanto al requisito de
claridad, indico que el ciudadano afirma que la norma viola el principio de
no retroactividad, pero no explica por qué la disposicion demandada se
aplicaria en relacion con los procesos regulados por la Ley 793 de 2002 ni
cuales son los argumentos constitucionales de su reparo. En referencia a la
pertinencia, asegurd que el demandante alude al articulo 1521 del Codigo
Civil que establece la ilicitud del objeto “de las cosas embargadas por
decreto judicial, a menos que el juez lo autorice o el acreedor consienta en
ello” para concluir que existe una infraccion a la Constitucion. Y respecto
del requisito de suficiencia, sostuvo que el actor aduce que se presenta una
confiscacion sin presentar las razones que lo llevan a esa conclusion,
pasando por alto que el Codigo de Extincion de Dominio establece la
devolucion del dinero que sea producto de la enajenacion temprana.

En segundo lugar, sefialdé los argumentos por los que considera que la
norma se ajusta a la Constitucion. Esgrimio que no se viola el articulo 34
de la Carta, porque no se desconoce el caracter judicial de la accién de
extincion de dominio. Tras hacer una contextualizacion de la mencionada
accion, subrayando sus caracteristicas de constitucional, publica,
autonoma y directa, patrimonial y judicial, se refiri6 a las medidas
cautelares como mecanismo preventivo —no sancionatorio— para proteger
la integridad de un derecho controvertido en un proceso.

Asegurd que el articulo 24 de la Ley 1849 tampoco viola el articulo 29
constitucional. Indico que la enajenacion temprana de activos, desde la
creacion de la accion extintiva en la Ley 333 de 1996, es uno de los
mecanismos més efectivos de administracion de los bienes incautados en
una actuacioén judicial, y que la Ley 1708 de 2014 introdujo la previa
autorizacion judicial para su materializacion. Sin embargo, la eliminacion
de ese requisito guarda coherencia con la Ley Modelo sobre Extincién de
Dominio de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito



(UNODC), elaborada en el afio 2011 por el programa de Asistencia Legal
para América Latinay el Caribe.

Ratifico que la norma demandada lo que contempla es la posibilidad de la
venta anticipada de aquellos bienes respecto de los cuales pesen medidas
cautelares dentro del proceso de extincién de dominio, siempre y cuando
se presente una de las siete circunstancias alli contempladas, para evitar
los efectos nocivos que se puedan generar a causa del tiempo excesivo que
toman los procesos judiciales. El decreto judicial de las medidas cautelares
prevé la oportunidad para interponer recursos, por lo que estan
garantizados el debido proceso y la defensa; es decir que “el papel de la
SAE S.A.S. es de mero ejecutor de las decisiones que sean adoptadas por
la autoridad judicial”.

Expreso que dicha limitacion al ejercicio de los derechos sobre los activos
antes del fallo no obedece al capricho de un funcionario, sino a la
concurrencia de elementos probatorios de los que se infiere, de manera
razonable, que tales bienes tienen procedencia ilicita, y ademas destaco
que la norma contempla que un porcentaje del dinero de la venta (30%) se
destine a devolver el valor actualizado del bien, lo que garantiza al
afectado la recuperacion patrimonial del bien y propende al equilibrio entre
los involucrados.

Agregd que la accion de extincion de dominio es auténoma e
independiente, relacionada con el régimen constitucional del derecho de
propiedad y que a ella no se extienden las garantias del proceso penal, por
lo cual no se puede afirmar que la enajenacion temprana vulnera la
presuncion de inocencia, sin que ello quiera decir que se pueda aplicar una
presuncion de origen ilicito de los bienes?®.

Por otro lado, afirmd que la enajenacidn temprana de bienes no desconoce
el articulo 58 superior ni el régimen convencional del derecho a la
propiedad. Anoto que la jurisprudencia interamericana ha sostenido que la
limitacion al derecho de propiedad debe atender a criterios de legalidad,
necesidad, proporcionalidad y legitimidad, todos los cuales se satisfacen
con respecto al articulo 24 de la Ley 1849 de 2017. Aunado a ello, el
derecho de propiedad que garantiza la Constitucion es el adquirido de
manera licita, ajustada a las exigencias de la ley, sin dafio ni ofensa a los
particulares ni al Estado y dentro de los limites de la moral social, por lo
que la propiedad emanada de un titulo viciado carece de legitimidad.

15 Cit6, como sustento de esta postura, las sentencia C-740 de 2003 y T-590 de 2009.



Sefialo, a su vez, que al aplicar un test intermedio de razonabilidad respecto
de la disposicion acusada se encuentra que la medida de enajenacion
temprana de bienes atiende a una finalidad legitima —la materializacion de
los principios constitucionales de eficacia y economia—, persigue un
proposito constitucionalmente importante —preservar el valor de los bienes
y mitigar el riesgo de la depreciacion—, es idonea —es capaz de
salvaguardar los intereses tanto del afectado como del Estado—, y
conducente —asegura el cumplimiento de la decision que adopte el juez—.

Para terminar, indico que el precedente de la sentencia C-296 de 2011 no
es aplicable a este caso, dado que la enajenacion temprana de bienes
prevista en el Cédigo de Extincion de Dominio tiene diferencias relevantes
respecto del Decreto Legislativo 4826 de 2010, proferido por el Presidente
de la Republica en el estado de emergencia econdmica, social ecoldgica
decretado como consecuencia de la ola invernal, mientras que lo que ahora
ocupa a la Corte es una norma expedida en el marco de la libertad
legislativa conferida por la Constitucion para la regulacion de la accion de
extincion de dominio. Ademas, la norma analizada en esa ocasion no
preveia ningun tipo de compensacion econdmica al titular, al paso que la
que ahora es objeto de escrutinio si contempla la posibilidad de restituir el
valor del bien debidamente actualizado y con rendimientos financieros, si
asi lo ordena el juez

2. Intervenciones de las instituciones de educacion superior
2.2. Universidad Santo Tomas —Bogota—

Mediante escrito arrimado el 25 de febrero de 2019, el Decano de la
Facultad de Derecho y el Asesor del Consultorio Juridico Internacional de
la Universidad Santo Tomas solicitaron que se declare la
inconstitucionalidad de los apartes acusados.

Afirmaron que la accion de extincion de dominio se caracteriza por ser una
accion judicial de rango constitucional que se da por tres causales, a saber:
i) el enriquecimiento ilicito, ii) atentar contra el Tesoro Publico, y iii) grave
deterioro de la moral social, las cuales necesitan un desarrollo legislativo
dentro de los limites de los articulos 34 y 58 superiores

Expusieron que en la Ley 1708 de 2014 el legislador redefinié la accion
de extincion de dominio y que implica la declaracion de titularidad de
bienes a favor del Estado mediante sentencia (subrayas originales).

Anotaron que el ejercicio de la accion de extincion de dominio se
encuentra supeditado a la garantia y observancia de la naturaleza judicial




de la accidn y el derecho fundamental al debido proceso, la defensa y la
presuncidén de inocencia (subrayas originales) como pilares. Respecto a lo
primero, indicaron que “la extincion de dominio procede Unicamente
mediante sentencia judicial ejecutoriada de caracter declarativo, previo
un proceso de caracter judicial con plena observancia de las garantias y
derechos fundamentales™, y sobre lo segundo, “se deben salvaguardar a
plenitud los derechos fundamentales a la defensa, el debido proceso, la
presuncion de inocencia de los titulares de los derechos sobre los bienes
inmersos en la accion y de la forma en como fueron adquiridos.”

Sobre el numeral 24 de la Ley 1849 de 2017, que modifico el articulo 93
de la Ley 1708 de 2014, manifestaron que dicha disposicion habilita a la
S.A.S. que es una entidad de derecho privado que ejerce el rol de secuestre
de los bienes incautados con medidas cautelares para que, sin que medie
sentencia judicial y por una decision de caracter administrativo, se declare
la extincion del derecho de dominio y la tradicion de los bienes al FRISCO,
0 sin que medie orden de autoridad judicial competente conforme al
articulo 34 de la Constitucion. La titularidad de tales bienes se encuentra
en cabeza de los particulares afectos a la accion extintiva, ya sea como
presuntos infractores o terceros de buena fe exenta de culpa, quienes estan
amparados por la presuncion de inocencia hasta que no sea desvirtuada por
sentencia judicial ejecutoriada que declare la extincién del derecho de
dominio y la tradicion al FRISCO, Gnico momento a partir del cual los
mismos pasan a ser propiedad del Estado.

En esa medida, consideraron que reconocer dichas atribuciones a la S.A.S.
“equivale a desnaturalizar la caracteristica constitucional de la accion
prevista en el articulo 34 superior, en tanto que la decision de disposicién
del bien no se encontraria radicada en la autoridad judicial sino en un
ente particular o administrativo.”

2.2. Universidad Libre —Bogota—

Por escrito radicado en la Corte Constitucional el 26 de febrero de 2019,
el Director del Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional y
un docente del Area de Derecho Procesal de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre solicitaron declarar exequible las expresiones
demandadas.

Expresaron que la norma no transgrede la Constitucion, al configurar casos
especiales y especificos donde es razonable y proporcional autorizar la
enajenacion anticipada de los bienes objeto de investigacion de extincién
de dominio.



Estimaron que el demandante parte de una afirmacién equivocada, pues si
bien la disposicion autoriza la enajenacion no lo hace de manera general
sino excepcional y en los precisos supuestos contemplados en los
numerales 1 a 7 ibidem, en los cuales “de esperarse la decision judicial el
bien perderia y no tendria significacion econémica alguna, tanto para el
propietario actual como para el Estado, en caso de declarar su origen
ilicito.”

Anotaron que la norma no resulta irrazonable ni desproporcionada, ni
desconoce derechos fundamentales, toda vez que “normas semejantes
regulan desde hace décadas situaciones similares, y como se insiste la
naturaleza juridica y del bien mismo, implican urgencia en su disposicion
y limpian cualquier duda frente a la constitucionalidad de la norma.”
Ademas, la norma prevé un fondo especial al que se destinan los dineros
que resulten de la enajenacién temprana, como una garantia que tiene el
investigado en caso de triunfar en el proceso, para resarcirsele la pérdida
ocasionada por la venta.

Finalmente, agregaron que los pronunciamientos traidos a colacion por el
actor no constituyen precedentes aplicables para el caso bajo estudio, pues
no se trata de una misma situacion factica normativa.

3. Intervenciones ciudadanas e institutos convocados
3.1. Intervencion del ciudadano Santiago Sierra Angulo

En escrito allegado a esta Corporacion el 13 de febrero de 2019, el
ciudadano Santiago Sierra Angulo solicito a la Corte declarar la
inexequibilidad de los apartes demandados.

Considerd que la medida cautelar en el proceso de extincion de dominio
es un acto jurisdiccional realizado por la Fiscalia General de la Nacion que
se encuentra sujeto a control judicial por parte del Juez Especializado de
Extincion de Dominio, cuya finalidad es preventiva y provisional en tanto
se dirige a evitar la evasion del objeto de pretension y se culmina con
decision judicial de fondo sobre la pretension de extincién del derecho de
dominio.

Sefialo que la S.A.S. tiene como funcidn la administracion y custodia de
los bienes objeto de medida cautelar, y que la norma objeto de
impugnacion la faculta para enajenar, destruir, demoler o chatarrizar
bienes afectados con medida cautelar de secuestro, sin control judicial, lo
que se traduce en afectacion del derecho de dominio de los titulares de
dichos bienes. En tal sentido, sostuvo que la S.A.S. no es la entidad idonea



para garantizar los estandares constitucionales del debido proceso, pues
“su estructura administrativa se encuentra diseflada para usar las
facultades de enajenacion temprana, como fuente de enriquecimiento para
el Estado, no teniendo una posicion imparcial” de conformidad con el
numeral 4 del articulo 93 del Cédigo de Extincion de Dominio.

Agreg6 que el derecho al debido proceso exige la previa autorizacion
judicial al auxiliar de la justicia (secuestre) para proceder a la venta
anticipada de los bienes objeto de las cautelas, a través de un incidente en
el que se garantizara la contradiccion al afectado titular del bien, o de lo
contrario la seleccién administrativa de los bienes objeto de enajenacion
temprana podria ser caprichosa y subordinada a intereses particulares. Asi
pues, “es inconstitucional la eliminacion que del control judicial realizé el
articulo 24 de la Ley 1849 de 2017”.

3.2. Intervencion del Instituto Colombiano de Derecho Procesal

Por escrito allegado a esta Corporacion el 27 de febrero de 2019, el
delegado del Instituto Colombiano de Derecho Procesal solicitdé que se
declare la constitucionalidad de la norma demandada.

Sostuvo que, la sentencia C-296 de 2011, la inexequibilidad de la
enajenacion temprana contemplada en el Decreto Legislativo 4826 de
2010 se sustentd en que la medida era desproporcionada, porque la
enajenacion no tenia limitaciones e indemnizacion en favor del propietario
del bien, lo cual fue corregido por el legislador en la disposicion acusada.

Adujo que en esa oportunidad, la Corte sefiald que la enajenacion temprana
no se ajustaba a la Carta en tanto generaba una carga excesiva a los
derechos de propiedad y del debido proceso, a la vez que poco impacto
lograban en materia de proteccion a los damnificados del llamado
‘fendmeno de La Nifia’. En contraste, el articulo 24 de la Ley 1849 de 2017
dispuso que la enajenacion temprana, chatarrizacion, demolicion y
destruccion solo procedia en siete casos taxativos previstos en la propia
norma, es decir, no se aplica a todos los bienes afectos al proceso de
extincién de dominio, sino para aquellos cuya administracion en cabeza de
la SAE S.A.S. resulte compleja, costosa e ineficiente. Ademas —subrayo—,
el articulo acusado reguld una indemnizacion a favor del propietario del
bien, con la constitucion de una reserva técnica del 30% destinada a
cumplir las ordenes judiciales de devolucion de bienes.

Considero que la norma aplica a casos excepcionales y bajo unas reglas
claras de indemnizacion, lo que no ocurria con el Decreto Legislativo antes



mencionado, por lo que el analisis de la sentencia C-296 de 2011 no podia
ser trasladado al problema bajo estudio.

Agreg6 que, conforme a los numerales del articulo impugnado, se extrae
que la medida Unicamente aplica por necesidad, urgencia, para proteger el
patrimonio publico o por utilidad publica, eventos todos que obedecen a
un criterio de razonabilidad. Se trata de un problema préactico y financiero
frente al que no existe medida legal idonea distinta a la enajenacion
temprana, en virtud de la cual no se imponen cargas desproporcionadas a
los particulares, sino que son actos de administracion que se implementan
en casos excepcionales.

Adicionalmente, indicé que la norma demandada no desconoce el derecho
de propiedad en tanto preve que un porcentaje de las enajenaciones se
destine a proteger a los propietarios afectados, garantizandoles un pago
equivalente al valor del bien enajenado o destruido en el caso de que un
juez ordene la devolucidn, aspecto que preocupo a la Corte cuando evaluo
la constitucionalidad del Decreto Legislativo 4826 de 2010 y que, por lo
tanto, descarta la inconstitucionalidad del articulo bajo examen.

Afirmo6 que tampoco se viola la presuncion de inocencia que solo puede
ser desvirtuada con la sentencia ejecutoriada, comoquiera que la
enajenacion temprana se produce antes de la terminacion del proceso
extintivo y es posible que a la postre la decision judicial sea favorable al
propietario del bien, caso en el cual el Estado reconocera que no es titular
del mismo y la denominada reserva técnica entrara a garantizar el pago del
perjuicio causado.

Finalmente, anot6 que la decision definitiva de extincion de dominio esta
reservada a la autoridad judicial competente y la SAE S.A.S. sélo funge
como un administrador o depositario provisional de los bienes llamado a
actuar de manera eficiente y razonable frente a una situacion compleja, de
suerte que no le asiste razén al demandante cuando asevera que se esta
asignando la funcion judicial de resolver sobre la extincion a la referida
entidad.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

1. De conformidad con lo previsto en los articulos 242.2 y 278.5 de la
Constitucion, el Procurador General de la Nacion rindid concepto nimero
6546 dentro del proceso de constitucionalidad correspondiente a la
demanda D-13024, en el cual solicit6 a la Corte que declare exequibles los
apartes demandados porque, en su criterio, la disposicion no vulnera el



debido proceso, la definicidn constitucional de la extincion de dominio y
la propiedad privada.

2., EXpuso como cuestion previa que no existe cosa juzgada constitucional
en relacion con la supuesta identidad que, segun el actor, existe entre el
articulo 2 del Decreto Legislativo 4826 de 2010 y el articulo 93 de la Ley
1708 de 12014 tal como fue modificado por el articulo 24 de la Ley 1849
de 2017.

Sobre el particular, sefiald que el Decreto Legislativo 4826 de 2010 fue
expedido con el objetivo de mitigar el impacto de la ola invernal, y que alli
se autorizaba a la Direccion Nacional de Estupefacientes a enajenar los
bienes que se encontraban en proceso de extincion de dominio durante la
emergencia econdmica, social y ecoldgica con el fin de obtener liquidez
para el Fondo Nacional de Calamidades. En sentencia C-296 de 2011, la
Corte declaré inexequible dicha medida al encontrar que no era necesaria
para atender las contingencias propias del estado de excepcion y que las
facultades a la citada entidad no habian sido debidamente delimitadas.

En contraste —indico—, el articulo 93 de la Ley 1708 de 2014 habilita al
administrador del FRISCO para llevar a cabo la enajenacion temprana de
bienes en las hipdtesis consagradas de forma taxativa y bajo la condicion
de que se haya decretado una medida cautelar.

Por lo tanto, estimd que no se configuraban los elementos de la cosa
juzgada, en la medida en que el objeto de control en ambos casos era
diferente, ademas de que el contexto en el que se expidieron las referidas
normas también era distinto, lo que implicaba que el parametro de control
de constitucionalidad fuera también dispar.

3. Por otro lado, agregd que la enajenacion temprana de bienes sobre los
que recaen medidas cautelares dentro del proceso extintivo es exequible,
toda vez que es un mecanismo para facilitar la administracion de tales
bienes y no una forma de extinguir el dominio sin el lleno de los requisitos
legales. La misma procede para bienes respecto de los cuales recaen
medidas cautelares, lo que implica que existan elementos de juicio
suficientes que permiten inferir que podria configurarse alguna de las
causales de extincion.

En esa linea, afirmo que el articulo 93 de la Ley 1708 de 2014 prevé que el
administrador del FRISCO, en calidad de secuestre, puede aplicar la
enajenacion temprana bajo tres condiciones, a saber: (i) la aprobacion de
un Comité en el que participan diversos representantes de la Rama
Ejecutiva, tanto del sector central como del sector descentralizado, (ii) el



decreto previa de medida cautelar, y (iii) que se configure una de las
causales establecidas en la misma ley.

El jefe del Ministerio Publico asegur6 que no le asiste razén al demandante
cuando aduce que la enajenacién temprana vulnera los articulos 29, 34 y
58 de la Carta, pues el legislador esta investido de la competencia para
disefiar la politica criminal y la fijacion de procedimientos en distintas
materias ademas de la penal, como lo es lo relativo a la accién de extincion
de dominio.

4. Anadio que la aplicacion de la medida en cuestion no implica la
extincion del dominio, pues cuando el administrador del FRISCO procede
a la enajenacion temprana el juez no ha adoptado una decision definitiva,
ni ha terminado el proceso encaminado a esclarecer el origen licito o ilicito
de los bienes. Se trata de un mecanismo eficaz para preservar el objeto del
litigio y garantizar el acceso a la justicia, la seguridad publica y el
patrimonio. En esa medida tampoco viola la propiedad privada, pues no se
retira del dominio el bien de manera definitiva, sino que es un acto de
administracidn que tiene lugar en casos muy puntuales en los que resulta
mas gravoso para el Estado el mantenimiento de ciertos bienes hasta el fin
del proceso.

5. Adicionalmente, considerd que es obvio que en todas las etapas de la
actuacion se aplican las garantias asociadas al debido proceso respecto del
titular del bien, lo cual se ve reforzado con el control de legalidad de las
medidas cautelares por parte del juez especializado. En cuanto al principio
de presuncion de inocencia, indicé que el mismo no se desconoce, pues el
proceso de extincion de dominio —y, dentro de €l, la enajenacion temprana—
no implica un juicio de naturaleza penal, sino que es una accion autbnoma
con consecuencias estrictamente patrimoniales, como lo ha reconocido la
propia Corte.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia de la Corte

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4°
de la Carta Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer
y decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de
la referencia, pues la disposicion acusada forma parte de una ley de la
Republica, en este caso, de la Ley 1849 de 2017.

Cuestiones previas



Cosa juzgada

2. Uno de los argumentos de la demanda consistio en advertir que, en
la Sentencia C-296 de 2011, la Corte declard inexequible el articulo 2° del
Decreto Legislativo 4826 de 2010, que permitia una enajenacion temprana
en el contexto de un estado de emergencia econdmica, social y ecologica.
Entonces, indicé que la Sala Plena debia aplicar ese precedente a este caso.
Por su parte, el Fiscal General de la Nacion y el Instituto de Derecho
Procesal Colombiano manifestaron que ese antecedente jurisprudencial no
vinculaba la presente decision, como quiera que el contexto normativo es
diferente. Agregaron que en el pasado se control6 un enunciado con fuerza
de ley que habia sido expedido en el marco de un estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica; mientras hoy se estudia una disposicion
emitida por el legislador ordinario en el uso de la clausula general de
competencias.

Sin embargo, la Presidencia de la Republica y el Procurador General de
Nacion trasladaron el debate de aplicacion del precedente a un asunto de
existencia 0 no de la cosa juzgada constitucional. En ese contexto,
afirmaron que no se configuraba la segunda institucion, en razén de que el
objeto y el parametro de control son diferentes. Precisd que en el afio 2011,
se estudid una norma emitida para conjurar un estado de emergencia, social
y ecoldgica, por lo que su control era integral e incluyd analisis sobre la
finalidad, la necesidad, la proporcionalidad y motivacion de la medida. En
la actualidad, se trata de un control rogado de constitucionalidad, que tiene
unos parametros definidos a partir de la demanda.

3.  Ante esa situacion, la Sala considera necesario revisar si en la
presente demanda se configura la cosa juzgada en relacion con la Sentencia
C-296 de 2011. Pese a lo anterior, debe aclararse que esta Ultima
institucion es diferente al precedente, toda vez que la cosa juzgada se
refiere a la proscripcién de enjuiciar un enunciado legal y éste se refiere a
la razén que sustenta una decision'®. Entonces, es desacertado confundir
esos dos conceptos.

3.1. La SalaPlena ha precisado que la configuracion de la cosa juzgada
depende de la valoracién del objeto de control y del cargo de
constitucionalidad!’, es decir, de la norma enjuiciada y la censura
planteada en concreto. En el evento en que exista identidad de los criterios

16 Sentencia C-516 de 2016
17 Sentencia C-007 de 2016



referidos, la Corte no podrd pronunciarse sobre una disposicion
cuestionada®®,

Los efectos de la institucion mencionada dependen del tipo de decision
que se profieral®, sea de inexequibilidad o de exequibilidad de la norma
revisaba en sede control abstracto. Debido a las circunstancias objeto de
estudio, la Sala solo se referia a la primera hipotesis de decision.

La cosa juzgada en decisiones de inexequibilidad es absoluta, dado que se
suprime el contenido normativo del orden juridico, segun indica el articulo
243 de la Carta Politica. Ello sucede con independencia del parametro
constitucional que se utilizo para eliminar el enunciado legal del sistema
de derecho. En esos eventos, las autoridades tienen vedado reproducir esa
proposicion juridica declarada inconstitucional, al punto que su nueva
expedicion acarreara su invalidez, por lo que el Tribunal debe “estarse a
lo resuelto” en la providencia anterior?,

En la hipétesis mencionada deben concurrir los siguientes presupuestos?!:
1) un enunciado legal que fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional; ii) la decision se basé en razones de fondo y no formales
en la elaboracion de la ley; iii) la nueva disposicion posee el mismo
contenido normativo que el que fue excluido del ordenamiento juridico; y
iv) persiste el pardmetro de constitucionalidad que se empled en el juicio
de validez de la norma inicial.

18 Ibidem, En esa ocasion, la Sala Plena precisé que “Se tratara del mismo objeto de control cuando el
contenido normativo que fue juzgado previamente es igual al acusado, o bien porque se trata del mismo
texto, o bien porque -pese a sus diferencias- producen los mismos efectos juridicos. La variacién de
algunos de los elementos normativos, o la modificacion de su alcance como consecuencia de la adopcion
de nuevas disposiciones, son circunstancias que pueden incidir en el objeto controlado. Sera el mismo
cargo cuando coinciden el parametro de control que se invoca como violado y las razones que se aducen
para demostrar tal infraccién. De acuerdo con ello, si las normas constitucionales que integraron el
parametro de control sufren una modificacion relevante o, sin ocurrir tal variacion, el tipo de razones
para explicar la violacién son diferentes, no podra declararse la existencia de cosa juzgada y procedera
un nuevo pronunciamiento de la Corte” Reiterado en C-290 de 2019

19 En Sentencias C-259 de 2008 y C-211 de 2003, la Corte al recordar la sentencia C-310 de 2002,
precisé que el efecto de la cosa juzgada material depende de si la norma es declarada inexequible o
exequible.

20Al respecto se pueden ver la sentencia C-245 de 2009, fallo que indicé que: “la Sala resaltar que el
principio de cosa juzgada constitucional absoluta cobra mayor relevancia cuando se trata de decisiones
de inexequibilidad, por cuanto en estos casos las normas analizadas y encontradas contrarias a la Carta
Politica son expulsadas del ordenamiento juridico, no pudiendo sobre ellas volver a presentarse
demanda de inconstitucionalidad o ser objeto de nueva discusion o debate. Lo anterior, maxime si se
trata de una declaracién de inexequibilidad de la totalidad del precepto demandado o de la totalidad
de los preceptos contenidos en una ley. En tales casos, independientemente de los cargos, razones y
motivos que hayan llevado a su declaracion de inconstitucionalidad, no es posible emprender un nuevo
analisis por cuanto tales normas han dejado de existir en el mundo juridico.” En esa misma direccion se
encuentra, por ejemplo, las sentencias C-255 de 2014 y C-007 de 2016.

21 Sentencias C-096 de 2003 y C-290 de 2019



3.2. Enel caso particular, no se configura la cosa juzgada constitucional,
por cuanto es inexistente la identidad en la norma enjuiciada y el cargo, el
cual se traduce en el pardmetro constitucional de contraste.

El articulo 2° del Decreto 4826 del 2010 permitia a la Direccién Nacional
de Estupefacientes enajenar a terceras personas los bienes que se
encontraban en procesos de extincion de dominio, para obtener los
recursos que facilitarian conjurar los dafios economicos causados por el
fendmeno de la nifia. Mientras, la disposicion demandada consagra la
enajenacion temprana de los bienes sujetos a medidas cautelares, siempre
que se cumplan algunas de las 7 hipoétesis referidas en el articulo 24 de la
Ley 1849 de 2017. Del contraste resefiado, es claro que cada prescripcion
tiene elementos normativo que las hacen disimiles, por ejemplo las
salvaguardas cautelares y las situaciones que activan su supuesto de hecho.

3.3. Adicionalmente, el parametro constitucional no es el mismo vy el
contexto normativo es abiertamente dispar. En el afio 2011, se evaluo la
validez del enunciado frente a la totalidad del ordenamiento juridico, en
especial el ejercicio de las facultades legislativas por parte del Gobierno
durante el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica. En
contraste, la actual demanda restringe el juicio de constitucionalidad a los
articulos 29, 34 y 58 Superiores, a la par que no es objeto de contraste
revisar algun tipo de conexidad de las medidas para solucionar una
situacion de anormalidad. En la Sentencia C-740 de 2003, la Corte
Constitucional concluyé que los controles integrales, como los estados de
emergencia econdmica, social y ecoldgica®®, tenfan un parametro
constitucional diferente al que se usa en las demandas, por lo que no podria
configurar una cosa juzgada entre estos. En efecto, en caso subjudice el
marco normativo de analisis no es similar.

Asi las cosas, la Sala esta habilitada para pronunciarse sobre el articulo 24
de la Ley 1849 de 2017, pues no existe cosa juzgada constitucional sobre

22 En Sentencia C-740 de 2003, la Sala Plena analiz6 si se configuraba cosa juzgada en relacién con la
Sentencia C-1007 de 2002, la cual habia estudiado la constitucionalidad del Decreto Legislativo 1975
de 2002. Al respecto concluyé “si bien se aprecia que varias de las normas ahora demandadas en su
momento hicieron parte del Decreto Legislativo 1975 de 2002 y que sobre ellas existe un
pronunciamiento de constitucionalidad previo, en relacién con ellas tampoco existe cosa juzgada pues
se tratd de una legislacion proferida con base en las facultades conferidas al Gobierno Nacional por el
derecho constitucional de excepcidn y, por lo mismo, sometida a unos criterios de control distintos a los
de una ley ordinaria.”

23 El control automatico realizado respecto de los decretos legislativos “(iii) es un control integral porque
se verifica que los decretos examinados retnan los requisitos formales y materiales sefialados por los
preceptos constitucionales; (iv) es un control definitivo pues una vez la Corte se pronuncia sobre la
constitucionalidad de los decretos legislativos éstos no pueden ser objeto de un posterior examen via
accion publica de inconstitucionalidad”: Sentencia C-070 de 2009 y C-096 de 2017. En el mismo
sentido: sentencia C-156/11.



los preceptos que fueron demandados. Por eso, se procedera a estudiar el
siguiente asunto de previo.

Aptitud sustantiva de la demanda

4. El ciudadano Carlos Enrique Robledo Solano considerd que el
articulo 24 de la Ley 1849 de 2017 era contrario a los articulos 29, 34 y 58
de la Constitucion, dado que la enajenacion temprana permite suprimir el
derecho de propiedad de un bien, sin que hubiese terminado el proceso de
extincion de dominio y un juez hubiese dictado sentencia. Para el censor,
esa prevision perturba la presuncion de inocencia, el derecho de propiedad
y desnaturaliza la accion reconocida en el articulo 34 Superior, porque se
sanciona al interesado antes de que sea vencido en juicio.

4.1. Las posiciones de los intervinientes estuvieron divididas entre:
exequibilidad, inexquilidad e inhibicién.

La Presidencia de la Republica, los Ministerio de Justicia y del Derecho y
de Defensa, la Fiscalia General de la Nacion?*, la Procuraduria General de
la Nacion, la Universidad la Libre de Bogota asi como el Instituto
Colombiano de Derecho Proceso solicitaron que la proposicion normativa
demandada fuese declarada exequible por las siguientes razones:

1) la enajenacidn temprana se respalda en una medida cautelar autorizada
por una autoridad judicial, se restringe con las hipotesis asi como
procedimiento fijado por ley y se encuentra dentro de la orbita de
competencia del legislador. Al respecto, adujeron que esa medida es
excepcional; ii) la alternativa demandada permite administrar de manera
eficiente los bienes sujetos a un proceso de extincion de dominio, de
manera que suple los dafios o detrimentos patrimoniales derivados de la
demora de la autorizacidn del juez de extincidn para vender un bien; iii) la
enajenacion temprana es una opcion proporcional y razonable que
salvaguarda los recursos del Estado, que reemplaza la autorizacion
judicial, sin que implique entregar la competencia a la SAE de definir la
titularidad del bien; iv) el administrador del FRISCO es un secuestre y no
tiene el poder de disponer sobre la cosa; v) el derecho de propiedad esta
garantizado a través de indemnizacion, en el evento en que interesado no
sea vencido en juicio; vi) el principio de presuncién de inocencia no opera
en el proceso de extincion de dominio; vii) la enajenacion temprana nunca
perturba el derecho a la propiedad privada, porque no interfiere su ndcleo,
al retribuir la destruccion o venta del bien; viii) el derecho comparado vy el

24 E| Misterio de Defensa y la Fiscalia General de la Nacién solicitaron a la corte que se inhibiera y
subsidiariamente declara exequible la norma demandada,



Proyecto de Cddigo de Extincion de Dominio, elaborado por la oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNDOC), consideran que
la enajenacion temprana es una medida Optima para gestionar los bienes
afectados en un proceso de extincion de dominio; ix) nunca se vulnera el
articulo 34 Superior, dado que no se desconoce el caracter judicial de
extincion de dominio; y x) las medidas cautelares dictadas en esos
procesos pueden ser cuestionadas, posibilidad que garantiza los derechos
de defensa y de debido proceso.

Por su parte, la Universidad Santo Tomas y el ciudadano Santiago Sierra
Angulo solicitaron que la disposicion fuese declarada inexequible, porque
la norma cuestionada avala que un privado y no una autoridad judicial
eliminen el derecho de propiedad. Agregaron que la estructura de la SAE
nunca garantiza el derecho al debido proceso, toda vez que esta disefiada
para realizar enajenaciones tempranas. Con esa medida, el proceso de
extincion de dominio queda relevado de su proteccion judicial, pues sin
sentencia podrd suprimirse un derecho, situacion que desnaturaliza la
accion prevista en el articulo 34 Superior.

Por el contrario, el Ministerio de Defensa y la Fiscalia General de la
Nacion solicitaron la inhibicion para estudiar de mérito la demanda,
porque incumplio los requisitos exigidos por parte de la jurisprudencia.
Adujeron que la demanda careci6 de claridad, pertinencia y suficiencia. El
primero, dado que censuré que la norma habia desconocido el principio de
retroactividad, empero nunca explicé por qué la presente ley regularia los
procesos regulados por la ley 793 de 2002. El segundo, debido a que utilizo
el articulo 1521 del Codigo Civil, que indica la ilicitud del objeto de las
cosas embargadas por decision judicial, para manifestar que se habia
quebrantado la Constitucion. El tercero, ya que el actor denuncia que la
proposicion juridica atacada reconoce una confiscacion, empero no
formula las razones que sustentan su conclusion y no tener en cuenta que
el Cdédigo de Extincion de Dominio establece una indemnizacién por la
enajenacion temprana.

4.2. La SalaPlena evidencia gque existe una discusion sobre la aptitud del
cargo, toda vez que algunos intervinientes consideraron que la censura
cumple los requisitos para iniciar un juicio de validez de la norma atacada;
mientras otros manifestaron que la demanda era inepta, porque carecia de
certeza, especificidad y pertinencia. Entonces, la Corte procederi a
analizar previamente este aspecto formal.

4.3. El articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 regulo6 los requisitos que
debe contener toda demanda de inexequibilidad, uno de los cuales es el
registrado en el numeral tercero de la citada disposicidn, a saber: el



sefialamiento de las razones por las cuales las normas constitucionales
invocadas se consideran violadas. La Corte Constitucional se ha
pronunciado de manera reiterada sobre esta exigencia y ha advertido que
la accion publica de inconstitucionalidad no esta sometida a mayores
rigorismos y debe prevalecer la informalidad®. Sin embargo, en esa
herramienta procesal deben existir requisitos y contenidos minimos que
permitan a este Tribunal realizar de manera satisfactoria el estudio de
constitucionalidad, es decir, el cargo debe ser susceptible de generar una
verdadera controversia constitucional, como advierte el numeral 3° de la
disposicion en mencion.

La accion pablica de inconstitucionalidad se materializa con una acusacion
de un ciudadano contra una norma legal con base en unas disposiciones
superiores que se consideran infringidas y con la explicacion de las razones
por las cuales dichos textos se estiman violados, pues lo contario
conllevaria a una sentencia inhibitoria por ineptitud sustantiva de la
demanda. Entonces, el ordenamiento exige del ciudadano la especial
responsabilidad de ser diligente a fin de que la Corporacién pueda cumplir
eficiente y eficazmente con el ejercicio del control de constitucionalidad.
Asi, se ha determinado que dicha censura debe cumplir con atributos de
claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia.

El cargo es claro cuando se presentan argumentos comprensivos y
consecuentes con lo solicitado. Ademas, los censura de la demanda es
cierta en el evento en que recae sobre una proposicion normativa real asi
como existente?®, y no sobre una deducida por el actor, o implicita?’. El
juez constitucional debe tener la posibilidad de verificar el contenido de la
norma demandada con el fin de que la pueda contrastar con la Carta
Politica. El ataque debe ser especifico, lo cual consiste en que el actor
explique por qué la disposicion acusada desconoce o vulnera la
Constitucién. Asi mismo, el cargo debe ser pertinente, atributo que hace
referencia a que los argumentos del actor sean de naturaleza constitucional
y no meras discusiones legales, doctrinarias o de conveniencia. Por altimo,
la demanda debe tener cargos suficientes, los cuales deben generar un
verdadero debate constitucional, al punto que pongan en duda la validez
de la norma impugnada?,

ZAuto del 29 de julio de 1997, expediente D-1718. Y ver Sentencia C-249 de 2019

%En Sentencia C-362 de 2001, la Corte concluyd que no existian cargos porque los argumentos dirigidos
a reprochar la disposicion partian de proposiciones que no se derivaban de la norma acusada.

27 Mediante Sentencia C-504 de 1995, la Corte concluyé que la disposicion acusada no correspondia a
la realmente consagrada por el legislador.

28 Sentencias C-242 de 2006, C-402 de 2007, C-1299 de 2005, C-048 de 2006 y C-1194 de 2005.



4.4. La Sala Plena advierte que la demanda se sustenta en el mismo
concepto de violacién para indicar que el articulo 24 de la Ley 1849 de
2017 quebranta los articulos 29, 34 y 58 Superiores, de manera que no se
formularon distintos argumentos para denunciar el desconocimiento de las
normas constitucionales sefialadas. El centro del reproche radica en que la
enajenacion temprana opera antes de concluir el juicio de extincion y sin
autorizacion judicial. Realizada esa aclaracion, se procede a verificar la
aptitud sustantiva de la demanda.

En primer lugar, la censura es clara, debido a que la demanda evidencia un
hilo conductor que hace comprensible el cuestionamiento del ciudadano,
el cual consiste en atacar la posibilidad normativa de que se pueda enajenar
un bien sin que exista una decision judicial previa. A su vez, formularon
razones diafanas que sustentaron su peticion de inexequibilidad.

En segundo lugar, en relacion con la certeza, esta Corporacion evidencia
que el contenido censurado puede ser verificado en el articulo 24 de la Ley
1849 de 2017, pues es una opcién hermenéutica indiscutible que la ley
entregd a la SAE la posibilidad de vender un bien sin que hubiese
concluido el proceso de extincion de dominio, siempre que este sujeto a
medida cautelar y se configuren algunas de las hipotesis sefialadas en la

ley.

En tercer lugar, el cargo es especifico, dado que la medida analizada
representa una oposicion particular y concreta con los parametros de
constitucionalidad, es decir, los articulos 29, 34 y 58 de la Constitucion.
Asi, existe una posible antinomia de la disposicion censurada frente a los
derechos de propiedad y debido proceso asi como con la institucion de la
accion de extincion de dominio, la cual debe resolver la Sala Plena.

En cuarto lugar, se cumple con el requisito de pertinencia, como quiera
que el ciudadano sustentd su cargo en argumentos de constitucionalidad,
por ejemplo precisaron que el enunciado legal cuestionado quebrantaba
prescripciones de rango superior, como son los derechos a la propiedad, el
debido proceso y la regulacion normativa de la extincion de domino.

En quinto lugar, la demanda observo el requisito de suficiencia, porque el
concepto de violacion de la demanda genera, prima facie, duda sobre la
validez juridica de la enajenacion temprana sin control judicial alguno y
sin que culmine el proceso. De ahi que, en principio, hay una
incertidumbre en torno a la compatibilidad de esa posibilidad normativa
en relacién con la Constitucion (articulos 29, 34 y 58).



4.5.  Sin embargo, no sucede lo mismo con los incisos 3 y 4 del articulo
24 de la Ley 1849 de 2017, que se refieren al procedimiento que debe
seguir la enajenacion tempranay la destinacion de los dineros provenientes
de esa venta, toda vez que el ciudadano no formuld argumentacion alguna
para cuestionar esos contenidos normativos. Al respecto, jaméas expuso un
concepto de violacién que permita a la Corte estudiar dichos enunciados
legales.

Asi mismo, la Sala tampoco identifica la justificacion que debid presentar
el ciudadano para cuestionar la supuesta aplicacién retroactiva ley. No se
evidencia el contenido normativo de la que se deriva dicha conclusién ni
como se explica esa inferencia. En este punto, concluye que es inexistente
el concepto de violacion.

4.6. Por consiguiente, la Corte estudiara de fondo la demanda
presentada contra de la hipdtesis normativa que permite enajenar de
manera temprana un bien sujeto a medidas cautelares, sin contar con
autorizacién judicial, en tanto el cargo cumple con las exigencias
requeridas para iniciar un control de constitucionalidad sobre ley.

5. Problema juridico y metodologia de resolucion

5.1. De conformidad con el debate planteado por los demandantes y los
intervinientes en este juicio, corresponde a la Corte resolver el siguiente
problema juridico: ¢el articulo 24 de la Ley 1849 de 2017 vulnera los
articulos 29, 34 y 58 de la Constitucion, al permitir la enajenacion
temprana de los bienes sujetos a medida cautelar en el proceso de extincion
de dominio, porque, segun el actor, suprime el derecho de propiedad sin
que exista sentencia definitiva sobre el particular?

Para resolver ese interrogante, la Sala se pronunciara sobre: i) el derecho
de propiedad en el proceso de extincion de dominio; (ii) el debido proceso
en ese tramite regulado en el articulo 34 Superior; iii) la importancia de
este derecho en relacion con las medidas cautelares dictadas en el
procedimiento de la accion de extincién de dominio; y iv) resolvera el
cargo de la demanda.

El derecho de propiedad en el proceso de Extincion de Dominio en
Colombia

6. La extincion de dominio tiene una clara relacion con el derecho
propiedad, porque se activa ante un titulo ilegitimo o el que adquiere esa



connotacion de manera sobreviviente?®. Dicha institucion se encuentra
consagrada en el articulo 34 de la Constitucion para desconocer o declarar
que la propiedad era aparente®, sin compensacion alguna, a los ciudadanos
que ostenten un titulo ilegitimo3!. Se trata de casos que no merecen
salvaguarda constitucional®?, los cuales fueron prefigurados directamente
por la Carta Superior, como son: i) el enriquecimiento ilicito; ii) el
perjuicio al tesoro publico; o iii) el grave deterioro de la moral social.

De lo expuesto, se derivan tres elementos normativos de la institucién
reconocida en el mencionado texto constitucional, a saber®: i) requiere
sentencia judicial para su materializacion (Formal); ii) recae sobre los
bienes (material-patrimonial); y iii) opera ante hipoétesis definidas
(causales). Ello evidencia que la ley puede imponer al propietario una serie
de restricciones o limitaciones al derecho de propiedad privada, en aras de
cumplir con las funciones sociales y ecoldgicas que reconoce la
Constitucion Politica®*.

6.1. En ese contexto, el legislador cuenta con la competencia para fijar
la regulacién necesaria que haga operativa la extincién de dominio, de
manera que esta legitimado para desarrollar la accion que materializa esa
institucion en todo lo que el constituyente no previé® y las causales fijadas
en la norma superior.

La legislacion sobre la extincion de dominio ha sido un proceso de
aprendizaje por parte del Congreso y del Presidente®®. Cada codificacion
ha intentado subsanar los yerros de la anterior. Por ejemplo la Ley 793 de

29 En Sentencia C-740 de 2013, se explico que el régimen constitucional del derecho a la propiedad, y
cémo a lo largo de la historia, las reformas constituciones de 1936 y 1991 introdujeron limites al ejercicio
del mismo. Entre esas restricciones se fijaron la extincion del dominio cuando se incumplen las funciones
sociales. En el caso de la Constitucion de 1991, la Sentencia indicd que se consagrd una institucion
directamente relacionada con el derecho de propiedad y, a través de ella, sefialé el efecto producido en
el caso de derechos adquiridos sin justo titulo o sin arreglo a las leyes civiles: La declaracion de extincion
del dominio.

30 Cfr Sentencias C-374 de 1997. Desde la constitucion de 1886 se protegian los derechos adquiridos
con justo titulo y con arreglo a las leyes civiles, tal como sucede en la Constitucion de 1991 con los
derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, por ello, la acciéon de extinciéon de dominio no
restringe el derecho de propiedad, pues este no logra consolidarse cuando se pretende ejercer dominio
sobre bienes adquiridos sin el respeto debido a la Constitucion y la Ley. Asi mismo, en Sentencia C-740
de 2003, la Corte reconstruyo el marco normativo que ha restringido el derecho de propiedad ante los
titulos injustos.

31 Sentencia C-071 de 2018.

32 Sentencia C-740 de 2003

33 |bidem

3 Sentencia C-133 de 2009

% Sentencia C-149 de 2005.

% Wilson Alejandro Martinez Sanchez (Coor. Académico) Extincion Del Derecho De Dominio En
Colombia, Nuevo Codigo de Extincién de Dominio colombiano, International Criminal Investigative
Training Assistance Program (Icitap) y Oficina De Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito
(Unodc), pp. 6



2002 intento corregir las deficiencias que tenia la Ley 333 de 1996%. Asi,
ese articulo 34 Superior ha sido regulado por el siguiente marco normativo:
“Ley 333 de 1996; Ley 365 de 1997; Decreto Ley 1975 de 2002; Ley 793
de 2002 (modificada por la Ley 1453 de 2011); articulos 24y 54 de la Ley
975 de 2005; Ley 1453 de 2011; Decreto 079 de 2012 (reglamentaria de
la Ley 1453 de 2011); Ley 1708 de 2014 (Cddigo de Extincion de
Dominio); Ley 1849 de 2017.7%8

6.2. En cuanto a las consecuencias de la aplicacion del articulo 34
Superior, la jurisprudencia constitucional ha precisado que declarar la
extincion de dominio implica reconocer la injusticia del titulo, el cual
derrota la obligacion de proteccion que tiene el Estado sobre los
derechos®. La Constitucion solo garantiza los derechos adquiridos
conforme con la ley y con los modos de acceso de la propiedad. Entonces,
quién accede a la propiedad bajo esas circunstancias espurias jamas tiene
consolidado un derecho, al punto que no tiene su proteccion,

Esa institucion constituye una falta de reconocimiento del derecho de
propiedad y no una sancion penal®! . Aqui nunca se reprocha al tenedor del
bien, pues se persigue la cosa con independencia de quién la detente. La
decisidn de extinguir el dominio puede ser declarativa en relacion con el
derecho de propiedad en dos sentidos*?. En el primero, la persona nunca
ha sido la propietaria del bien. En el segundo, el ciudadano adquirié el
derecho de dominio, pero ya no merece seguir teniendo ese derecho y su
proteccion. La concurrencia de las causales del articulo 34 opera como el
hecho que extingue del derecho.

En la primera comprension se habla de una propiedad aparente que
representa una relacion de hecho entre la cosa y el sujeto, de manera que
carece tutela constitucional. Por ende, “la decision judicial que declara la
extincion de dominio con el respeto por las formas y principios del debido
proceso constitucional y legal, y que es adoptada a partir de un analisis
razonable del material probatorio, no desconoce el derecho de propiedad,
sino que declara que este nunca llegé a constituirse, contrario sensu, si la
accion de extincion de dominio se lleva a cabo sin respeto por el debido
proceso y sin una base factico-probatoria adecuada se produce una
trasgresion del derecho constitucional de propiedad™*.

37 SentenciaC-149 de 2005

38 Sentencia C-071 de 2018

39 Sentencias C-866 de 2014 y C-740 de 2003

40 Sentencia C591 de 2012

41 Sentencias C-374 de 1994, C-740 de 2003, SU-396 de 2016, y C-071 de 2018

42 Sentencia C-374 d 1994, entre otras

43 Sentencia C-740 de 2003. Reiterada en Sentencias SU-396 de 2016, y C-071 de 2018



En la segunda, se trata de casos que no se restringen a los bienes que fueron
adquiridos ilicitamente, puesto que el derecho reconocido validamente
puede perderse si se ejerce de manera arbitraria**. El orden justo que
impera en la Constitucion impone obligaciones a los particulares, la
funcion social de la propiedad es una muestra de ello.

En este punto, es importante precisar que la extincion de los bienes se
realiza a favor del Estado, en virtud de la preservacion del interés general.
Por tanto, es apenas l0gico que éste sea beneficiario natural de la sentencia
que declara la referida ilegitimidad del titulo, de modo que reciba juridica
y fisicamente tales bienes*.

Bajo este contexto, se ha considerado que la accion de extincion de
dominio tiene una naturaleza especial, pues se trata de una accion
constitucional“®, patrimonial®’, publica®®, jurisdiccional®®, autbnoma de la
responsabilidad penal®, directa relacionada con el régimen constitucional
del derecho de propiedad®! Ademas, la extincion del dominio es una accion
sui-generis diferente a la expropiacion, puesto que el paso del tiempo
jamas subsana la ilegitimidad del titulo, por lo que nunca esta sujeta a
plazos de caducidad o prescripcion®?,

6.3. Entonces, la declaracion de extincion de dominio elimina toda
oposicidn entre esa institucion y el derecho de propiedad. La sentencia y

44 Sentencia C-740 de 2003

4 Sentencias C-374 de 1997 y C-740 de 2003

46 En Sentencia C-740 de 2003 “Es una accién constitucional porque no ha sido concebida ni por la
legislacion ni por la administracién, sino que, al igual que otras como la accion de tutela, la accién de
cumplimiento o las acciones populares, ha sido consagrada por el poder constituyente originario como
primer nivel de juridicidad de nuestro sistema democratico.”

47 Sentencia C-370 de 2006.

4 Opcit, “Es una accion publica porque el ordenamiento juridico colombiano sdlo protege el dominio
que es fruto del trabajo honesto y por ello el Estado, y la comunidad entera, alientan la expectativa de
que se extinga el dominio adquirido mediante titulos ilegitimos, pues a través de tal extincién se tutelan
intereses superiores del Estado como el patrimonio pablico, el Tesoro publico y la moral social”

49 Ibidem “Es una accidn judicial porque, dado que a través de su ejercicio se desvirtda la legitimidad
del dominio ejercido sobre unos bienes, corresponde a un tipico acto jurisdiccional del Estado y, por lo
mismo, la declaracion de extincion del dominio estd rodeada de garantias como la sujecion a la
Constitucidn y a la ley y la autonomia, independencia e imparcialidad de la jurisdiccion.

%0 Ibidem. Es una accién auténoma e independiente tanto del ius puniendi del Estado como del derecho
civil. Lo primero, porque no es una pena que se impone por la comision de una conducta punible sino
que procede independientemente del juicio de culpabilidad de que sea susceptible el afectado. Y lo
segundo, porque es una accién que no esta motivada por intereses patrimoniales sino por intereses
superiores del Estado. Es decir, la extincion del dominio ilicitamente adquirido no es un instituto que
se circunscribe a la 6rbita patrimonial del particular afectado con su ejercicio, pues, lejos de ello, se
trata de una institucion asistida por un legitimo interés publico.

51 Sentencias C-740 de 2003 y C-516 de 2015, Ver es una accion que “esta estrechamente relacionada
con el régimen constitucional del derecho de propiedad, ya que a través de ella el constituyente
estableci6 el efecto sobreviniente a la adquisicion, solo aparente, de ese derecho por titulos ilegitimos.
Esto es asi, al punto que consagra varias fuentes para la accion de extincion de dominio y todas ellas
remiten a un titulo ilicito”

52 Sentencia C-071 de 2018



su caracter declarativo disuelve cualquier tipo de tensidn entre esos dos
contenidos normativos. Sin embargo, en contadas ocasiones, la Corte ha
abordado la tension de estos derechos cuando no existe una providencia
judicial que haya declarado la ilegitimidad del titulo. Ello ha sucedio6 en
las medidas cautelares dictadas en el marco del proceso de extincion de
dominio y en enajenaciones sin autorizacion judicial en el marco de
estados de excepcién o de procesos de justicia transicional.

Dentro del proceso de extincion de dominio, la Corte estudio la
constitucionalidad de la enajenacion de bienes fungibles o que amenazan
con deterioro, que son objeto de disputa en cuanto a la legitimidad del
titulo. En esa ocasion, la Sentencia C-539 de 1997 consideré que los
paragrafos 1° y 2° del articulo 25 de la Ley 333 de 1996 garantizaban la
prevalencia del interés publico y aseguraban la funcion social de la
propiedad, al evitar una practica inutil sobre los bienes que se pretenden
extinguir el dominio.

En Sentencia C-1025 de 2004, la Corte considerdé que era exequible
condicionado la norma que autorizaba a la Direccion Nacional de
Estupefacientes a: i) ejercer los derechos sociales de las acciones, cuotas o
partes de interés social que ha sido objeto de medidas cautelares en
procesos de extincion de dominio y hasta tanto se emita sentencia; y ii)
condicionar a su aprobacion el ejercicio de actos de disposicion,
administracion o gestion. La modulacién consistié en sujetar la actuacion
de la entidad administrativa a la autoridad judicial

Al respecto, indico que si el ordenamiento constitucional permite extinguir
validamente el derecho de dominio, con mayor razén puede emitir medidas
cautelares para garantizar el cumplimiento del fallo. Ademas, manifestd
que la suspensidn es transitoria de modo que jamas implica afectacion de
derecho de propiedad. Asi, que la suspension de los actos de
administracidn o gestion se realiza en otros estatutos procesales, por lo que
no resulta extrafio al ordenamiento juridico. Este tipo de medidas se acepto6
que una vez dictada la medida cautelar es valido disponer que la
administracion recayera sobre el Consejo Nacional de Estupefacientes.

Ahora bien en el marco de facultades excepcionales y procesos
transicionales, la Sala ha ponderado el derecho de propiedad frente a las
potestades que tiene el Estado con la extincion de dominio y su utilizacién
para conjurar una crisis o regular aspectos del acuerdo de paz.

De un lado, ha estimado que la proteccién de la propiedad tiene un orden
de precedencia frente al interés publico que implica la extincién de
dominio en contextos de estado de emergencia. Por ejemplo, en Sentencia



C-1007 de 2002, se excluyeron del ordenamiento normas que buscaban la
entrega definitiva de bienes, modificaciones indispensables, segun el
gobierno, para enfrentar la catastrofe invernal, porque no era proporcional,
razonable y justificada, ni estaba orientada a aplicar los articulos 5y 6 de
la Ley Estatutaria 134 de 1994°. En Sentencia C-296 de 2011, este
Tribunal concluyé que la enajenacidn temprana era desproporcionada para
los derechos de propiedad y el debido proceso®, toda vez que implican una
carga muy grande para estos principios, “a cambio de una proteccion
menor para los derechos de las personas damnificadas” por la ola invernal
que pretendio conjurar el estado de emergencia. Incluso, advirtié que la
regulacion desmedida no se aminoraba con la compensacion que legislador
extraordinario habia previsto ante las ordenes judiciales de devolucion de
los bienes enajenados.

De otro lado, en Sentencia C-071 de 2018, en el escenario de la justicia
transicional, se avalo la extincion del dominio sin control judicial, dado
que los potenciales afectados voluntariamente acordaron entregar los
bienes para reparar a las victimas. Sobre la posibilidad de flexibilizar
autorizacion judicial, la Sala explicé que “el articulo 34 de la CP no debe
ser interpretado, frente a este tipo de extincion del dominio, como una
exigencia organica de presencia judicial, sino como una exigencia del
respeto de las garantias del debido proceso™®. Aqui no se halld
vulneracién alguna del derecho de propiedad.

6.4. Ensuma, la extincion de dominio no genera una interferencia de del
derecho de propiedad, porque en caso de configurarse la ilegitimidad del
titulo esa garantia no merece proteccion o se torna indigna la misma, al
punto que nunca nacié o se convirtio en espuria. Otra cosa sucede cuando

53 Las medidas se fundamentaron en las siguientes consideraciones: “Las medidas de excepcion que
buscaban acelerar los trdmites de extincién de dominio, se justificaron, entre otras, en las siguiente
consideraciones: “Que el lavado de activos proveniente de la venta de cocaina y heroina al exterior
hace que estas organizaciones delincuenciales tengan una fuente de poder econémico que les permite
enfrentar al Estado y a la sociedad; || Que como consecuencia de lo anterior, las empresas del crimen
han multiplicado su capacidad de agresidon, por su cada vez mas fuerte vinculacion con otras formas de
delincuencia organizada, llegando a consolidar un poder que representa un riesgo imprevisible e
inminente que ocasiona una grave perturbacion del orden publico en el territorio nacional; || Que
para contrarrestar los anteriores hechos, la legislacion vigente resulta insuficiente e ineficaz, obligando
al Estado a adoptar medidas inmediatas que agilicen el procedimiento de extincion de dominio sobre
los bienes y recursos provenientes, directa o indirectamente, de actividades ilicitas [...]” Entonces, El
Decreto legislativo se justificd en que era necesario tomar medidas agiles para privar de la propiedad de
dichos bienes a los delincuentes, por el poder de amenaza e intimidacion que les conferian

5 En esa ocasion se precisd “Las adoptadas mediante el Decreto Legislativo 4826 de 2010 son
constitucionales, en la medida que cumplen con los requisitos formales y materiales exigidos en el orden
constitucional vigente, salvo el inciso segundo del paragrafo introducido por el Articulo 1° del Decreto
4826 de 2010, y el articulo 2° del mismo que se declaran inexequibles, por ser medidas legislativas de
excepcién, que la crisis no requiere ni demanda (no son necesarias) y que afectan de forma
desproporcionada dos derechos constitucionales (el derecho de propiedad y el derecho al debido
proceso), por las razones expresadas en la parte considerativa”.

%5 Sentencia C-071 de 2018



no ha sido expedida la sentencia definitiva en ese tipo de procesos. Aqui
se configura una tension entre el derecho de propiedad y el interés pablico,
junto con las facultades que tiene el Estado de materializar el articulo 34
Superior. Dicha colision debe resolverse teniendo en cuenta al menos los
siguientes aspectos: i) el grado de afectacion de los derechos
fundamentales en juego; ii) si la medida de interferencia es transitoria o
definitiva, y si su aplicacion se encuentra restringida a algunos requisitos
legales; iii) si existe 0 no compensacion por la carga al derecho de
propiedad; y iv) la finalidad que persigue la enajenacion.

El derecho al debido proceso en el tramite de extincion de dominio

7. El derecho al debido proceso es una garantia constitucional que
aplica a todo tipo de proceso. La extincion de dominio no es la excepcion.
Sin embargo, la concrecion de esa garantia subjetiva se encuentra mediada
por las normas constitucionales del articulo 34 Superior, la libertad
configurativa del legislador y los principios de proporcionalidad y
razonabilidad.

7.1. En la Sentencia C-740 de 2003%, la Corte Constitucional precisd
que el legislador tiene la competencia para desarrollar las etapas procesales
de la accidn de extincion de dominio. Sobre el ejercicio de la accién de
extincion y el respeto al derecho al debido proceso, la Corte preciso que se
tratade “(...) una accion judicial porque, dado que a través de su ejercicio
se desvirtua la legitimidad del dominio ejercido sobre unos bienes,
corresponde a un tipico acto jurisdiccional del Estado y, por o mismo, la
declaracién de extincién del dominio esta rodeada de garantias como la
sujecion a la Constitucion y a la ley y la autonomia, independencia e
imparcialidad de la jurisdiccion.” (Subrayado fuera del texto).

Al respecto, indicd que el derecho fundamental mencionado se comporta
como un limite al ejercicio de los poderes publicos. Se trata de la sujecién
a los procedimientos determinados y fijados en la ley y la Constitucion.
“De alli que, a condicion de que se respeten los contenidos minimos del
debido proceso, el legislador tenga autonomia para determinar el régimen
procesal aplicable a una actuacion judicial determinada y que, en manera
alguna, se halle vinculado a someter una actuacion a un estatuto vigente,
pues bien puede, en ejercicio de su capacidad de configuracion normativa,

% En la C-740 de 2003, la Corte resolvié una demanda contra la totalidad de la Ley 793 de 2002 pues
en criterio del accionante se vulneraron, entre otros, el Articulo 29 Superior y la reserva de ley estatutaria,
pues regulaba aspectos relacionados con el derecho fundamental a la propiedad privada, al debido
proceso, Yy a la prohibicion de confiscacion de la propiedad. Ley 793 de 2002 contenia el procedimiento,
los requisitos para el ejercicio de la accion, las etapas, recursos, etc., y con base en esas acusaciones
ciudadanas, la Corte tuvo oportunidad de precisar los limites del Congreso de la Republica al momento
de desarrollar la accion



disefiar un procedimiento especifico en atencion a la indole de la accién
aejercer.” En esa ocasion, la Corte declaré exequible la mayoria de la Ley
793 de 2002, con excepcion de unos pocos pasajes relacionados con la
ilicitud de los bienes sobre los cuales se declaraba la extincion del dominio.

7.2. En ese contexto, el legislador tiene la competencia para expedir las
normas de procedimiento, puntualmente, regular las etapas del proceso, los
recursos y lo atinente a las nulidades. Dicha potestad surge de las
caracteristicas de la accion de extincion de dominio mencionadas en el
apartado anterior®’. Ademas, el debido proceso gobierna el proceso de
extincion de dominio y se articula con la libertad configurativa de
Congreso para regular los procesos y acciones.

No obstante, esa amplitud normativa nunca implica la arbitrariedad en el
ejercicio de las potestades del legislador de hacer las leyes, pues se
encuentra restringida en las siguientes hipétesis®®: (i) la fijacion directa,
por parte de la Constitucion, de determinado recurso o tramite judicial; (ii)
el cumplimiento de los fines esenciales del Estado y particularmente de la
administracién de justicia; (iii) la satisfaccidbn de principios de
razonabilidad y proporcionalidad; y (iv) la eficacia de las diferentes
garantias que conforman el debido proceso®® y el acceso a la
administracion de justicia®. Esas reglas han tenido un comportamiento
particular en el proceso de extincidn de dominio, por lo que los limites (iii)
y (iv) han servido para evaluar la normatividad que se expide para regular
esa accion.

En los casos en que la Sala evaludé la normatividad de la extincién de
dominio bajo los principios de la proporcionalidad y razonabilidad (limites
iii), se encuentra la Sentencia C-149 de 2005°. En esa ocasion, se estimé
que resultaba constitucional que el legislador delimitara los momentos
procesales en los que se discutiran y resolveran las peticiones de nulidad

57 En la Sentencia C-740 de 2003, la Corte reiterd que al ser una accion pablica, jurisdiccional, auténoma,
establecida por el constituyente para la regulacién y limitaciéon del derecho de propiedad, y en esa
medida, al no estar relaciona con un juicio de caracter penal,

%8 Sentencia C-031 de 2019.

%9 Sentencia C-555 de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

80 Ver Sentencias C-319 de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-424 de 2015, M.P. Mauricio
Gonzalez Cuervo y C-282 de 2017, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

61 En esa ocasion, la Sala Plena de la Corte resolvié una demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo que establecia en régimen de nulidades en los procesos de extincion de dominio (art. 15), pues,
el criterio del accionante, el régimen previsto vulneraba los articulos 29, 228 y 229 de la Constitucion.
A juicio del demandante, la norma impugnada limitaba la oportunidad procesal para que los fiscales y
jueces competentes en asuntos de extincién del dominio, se pronunciaran positiva o negativamente, pues
la norma acusada establecia etapas preclusivas para ese tipo de pretensiones. La norma acusada,
especificamente, establecia que las peticiones de nulidad se resolverian en la resolucion de procedencia
o improcedencia de la accion de extincién de dominio, o en las sentencias de instancia. Con ello, sostenia
el demandante, se desconocia la prevalencia del derecho sustancia sobre el procesal, pues la nulidad
debia declararse una vez ella es verificada



en el curso de la accion constitucional consignada en el articulo 34
Constitucional. La regla mencionada se sustentd en los principios de
celeridad, de concentracion y de economia procesal. La concentracion de
las decisiones de las nulidades era razonable y proporcional, al punto que
no afectaba de manera desmedida el derecho al debido proceso. Entonces,
la medida no pretende coartar o limitar el derecho de defensa de las partes,
sino que simplemente, por la naturaleza de la accion de extincion de
dominio, y la garantia de los derechos patrimoniales de la persona, las
nulidades que se aleguen o se adviertan va a ser decididas en un solo
momento®?,

Mas adelante, en la Sentencia C-540 de 2011%, se defendid que cualquier
medida de investigacion que afecte la intimidad o implique registros del
domicilio de una persona debe ser ordenada por una autoridad judicial
competente, de forma escrita y con cumplimiento de las formalidades que
establezca la ley. Tal orden, ademas, (i) debe basarse en un motivo previsto
por la ley; (ii) si se refiere a registros, debe determinar los lugares donde
se hara efectiva la medida y, en caso de no ser posible, una descripcion
detallada de ellos; y (iii) debe contener una evaluacion de la
proporcionalidad de la medida. También se indico que las funciones que
cumple la Fiscalia en el proceso de extincién de dominio, aunque son
jurisdiccionales, no son de naturaleza penal; se trata de funciones
jurisdiccionales de instrucciones distintas y especiales.

En control concreto, la Sala plena de la Corte Constitucional reiteré que la
accion de extincioén de dominio es un proceso de caracter patrimonial,
regido por todo el abanico de garantias que constituyen el derecho al
debido proceso, pero sin que ello implique asimilarlo a un proceso de
caracter penal. En la Sentencia SU-394 de 2016%, se determind que

62 Esa oportunidad, manifestd que el Legislador tiene la competencia para determinar la estructura de
los procedimientos de la extincion de dominio, especialmente, debido a su naturaleza constitucional,
siendo esto consecuente con la autonomia e independencia de la que goza el proceso. En consecuencia
se declard exequible el articulo 15 de la Ley 793 de 2003.

83 la Corte estudié una demanda de constitucionalidad contra los articulos 73, 74, y subsiguientes de la
Ley 1395 de 2010, enunciados normativos que, entre otras cosas: (i) otorgaban facultades de policia
administrativa a la subdireccion juridica de la Direccion de Estupefacientes en casos de entrega real y
material de los bienes ordenada mediante sentencia de extincién de dominio, o mediante providencia de
medida cautelar; (ii) regulaban los medios de prueba aplicables en los procesos de extincion de dominio;
(iii) establecia el tramite abreviado del proceso de extincion de dominio, en aquellos casos en que se
incauten dineros o valores tales como metales preciosos, joyas o similares, y no tengan poseedor, tenedor
0 propietario identificado; (iv) preveia los tramites y las técnicas de investigacion en cabeza del fiscal
delegado que se adelantaran en la fase inicial del proceso y (v) desarrollaba la estructura general del
proceso (etapas y recursos).

84En esa ocasion, la Corte estudid el caso de una persona que desde la década de los ochenta del siglo

XX, afrontd procesos penales y de extincion del dominio en los que se discuti6 la licitud de los bienes

que integraban su patrimonio. A pesar de multiples decisiones de instancia, en las que se concluia el

cardacter licito de su patrimonio, el accionante continuaba sub judice durante décadas, sin obtener una

respuesta definitiva. Encontré que se habian vulnerado los derechos fundamentales del accionante pues



constituye vulneracion al debido proceso que los bienes de una persona se
encuentran permanentemente dentro de un juicio de extincion de dominio
durante décadas, sin decisién de fondo, porque aparejaba mora judicial
injustificada. La Corporacion expuso que conforme con la Constitucion y
desarrollos estatutarios, la administracion de justicia debe ser pronta,
cumplida y eficaz, el respeto a los términos procesales sera perentorio, y
de estricto cumplimiento por parte de los funcionarios judiciales, y el
incumplimiento injustificado de los mismos, acarrea sanciones
disciplinarias.

Ahora bien, desde muy temprano, la Corte se preocup0 por precisar los
contenidos esenciales del derecho al debido proceso en el proceso de
extincion de dominio (limite iv). En ese escenario, la Sentencia C-374 de
1997 manifestd que la presuncién de inocencia en la accion constitucional
reconocida en el articulo 34 Superior hace referencia a que el interesado
es el titular del derecho de propiedad mientras no se demuestre en un
proceso judicial que la adquisicion de los bienes fue ilegitima. De ahi que
concluyd que la carga de desvirtuar esas presunciones corre a cargo del
Estado.

En ese mismo sentido, este Tribunal®® tuteld el derecho al debido proceso

de los accionantes, y concluyd que las autoridades judiciales incurrieron
en un defecto factico y en un error inducido, al declarar la extincién de
dominio a partir de testimonios falsos. Agrego que el derecho al debido
proceso gobierna la actividad de los jueces de extincion de dominio, razén
por la cual, las personas sobre quienes se ejerce la accion, tienen el derecho
de oponerse a los medios de prueba de cargo.

En todo caso, la Corporacion sefiald que, la accion de extincion de dominio
no es un proceso de caracter penal, sino un medio judicial referido al
ejercicio del derecho de propiedad, razon por la cual, las garantias del
proceso penal no son automatica e irreflexivamente trasladables al proceso
a la extincion de dominio. En criterio de la Corte, el derecho al debido
proceso es una garantia fundamental compleja que esta constituida por un
amplio abanico de libertades, por la que, en cada ejercicio de jurisdiccional

se incurrio en una mora no justificada, vulneradora del plazo razonable y se resolvio que la entidad

accionada debia dar estricto cumplimiento a los plazos legales establecidos para el proceso de extincion

de dominio, y se inst6 a las diferentes autoridades para que en resolvieran la situacion del accionante

dentro de los términos previstos en las normas procesales.

®5En Sentencia T-590 de 2009, la Corte resolvid el caso de unos ciudadanos que promovieron la accion
de tutela contra las providencias judiciales que les habian extinguido el dominio de varios bienes, con
base a testimonios e informes de inteligencia falsos. Una vez, se declaré judicialmente que la prueba de
cargo en el proceso de extincion de dominio se obtuvo como consecuencia de un engafio, las personas
perjudicadas acudieron a la accion de tutela con el fin de que se protegiera su derecho al debido proceso,
y se restituyera el derecho de propiedad.



asume caracteristicas propias que se armonizan con la finalidad de tramite
especifico.

Asi, se explico que la presuncion de inocencia, entre otras cosas, es un
principio probatorio que establece la carga de la prueba en el érgano
acusado, y dado que, el proceso de extincion de dominio no es de caracter
penal, en estos se aplica el principio de carga dindmica de la prueba segin
el cual corresponde probar un hecho determinado, a quien se encuentra en
mejores condiciones para hacerlo. Asi en aquel caso, ordend que se
produjera el debate probatorio del proceso de extincion de dominio, y alli,
las personas propietarias de los bienes en contra de quien se ejercio la
accion, ofrezcan las pruebas que ilustren el origen legal del patrimonio.

Maés adelante, en el fallo C-030 de 2006, la Corte estudié una demanda
contra el articulo 5 de la ley 785 de 2002 relacionada con la administracion
de los bienes incautados en aplicacion de las leyes 30 de 1986 y 333 de
1996%. El aparte demandando establecia que, si en el marco de dichos
procesos, se imponian medidas cautelares, la Direccion Nacional de
Estupefacientes  asumia,  preventivamente, la  administracion,
representacion judicial y disposicion de empresas 0 sociedades
comerciales, motivo por el cual, los 6rganos de administracién y direccién
de las sociedad perdian competencia para ejercer los derechos de
disposicién, administracion o gestion.

Respecto del problema juridico se concluyo que ese tipo de medidas de
control jamés desconocia el debido proceso, en su dimensién de la garantia
al derecho a la defensa, al poner en cabeza de la Direccién Nacional de
Estupefacientes la representacion judicial de una sociedad comercial, 0
persona juridica, sobre la que se haya impuesto una medida cautelar en el
contexto de un proceso de extincion de dominio, pues, en atencion a su
naturaleza autonoma, judicial, y relacionada con el ejercicio del derecho
de propiedad, la entidad publica cuenta con las mismas competencia
comerciales que las del representante legal®’.

8 En criterio del demandante, la norma era inexequible dado que, una vez se decrete la medida cautelar,
la Direccion Nacional de Estupefacientes, no estaba en condiciones de asumir la defensa material y
técnica de los intereses patrimoniales de la persona juridica en relacién con la cual se adelantaba un
proceso de extincion de dominio. Ello en atencién a que la Direccidn Nacional de Estupefacientes no
tiene competencia para asumir, ni contratar la defensa de los intereses patrimoniales pertenecientes a la
persona juridica involucrada en un proceso de extincién de dominio.

67 Sobre el particular, la Corte preciso que, la Direccion Nacional Estupefacientes cuenta con las
facultades de representacion legal de la sociedad atribuidas al representante Legal, asi como todas las
demas que sefialan los articulos 193 del Cédigo de Comercio y 23 de la Ley 222 de 1995. De ahi que
esa entidad tiene la obligacion de asegurar plena defensa de la sociedad objeto de medida cautelar como
si se tratara de los propios administradores.



7.3. De lo anterior, emergen las siguientes reglas jurisprudenciales
reiteradas a lo largo la jurisprudencia de esta Corte:

(i)  laaccidén de extincion de dominio, si bien se articula con la politica
criminal del Estado, no es un proceso penal que examine la responsabilidad
individual de una persona, sino que se trata de un proceso patrimonial en
el que se busca establecer la licitud o ilicitud del titulo por medio del cual
se adquirieron determinados bienes;

(i) en todo caso, dado que la extincion de dominio implica una fuerte
restriccion al derecho de propiedad, su ejercicio siempre estara mediado
por una decision judicial en cabeza de un juez de la republica, y en ella
siempre deben garantizarse el derecho al debido proceso;

(ili)  por esta naturaleza, el Legislador cuenta con una amplia facultad
normativa para estructurar el proceso de extincion de dominio, de esta
manera, puede prever las etapas, la existencia o no de medidas cautelares,
recursos, requisitos para el ejercicio de la accion, el régimen de nulidades,
reglas de produccion de la prueba etc., y dichos desarrollos normativos, no
tiene por qué corresponderse con las reglas y principios de un proceso
penal, ejemplo de ello, es la aplicacion del principio de carga dindmica de
la prueba, la existencia de medidas cautelares, el principio de
concentracion y economia procesal para resolver las peticiones de nulidad,;

(iv) la presuncion de inocencia en ese tipo de proceso aplica en el principio
de carga dinamica de la prueba y en la necesidad de demostrar el caracter
ilegitimo del titulo; y

V) el ejercicio de la accion de extincion debe realizarse dentro de los
principios que gobiernan la actividad judicial, por ello, las decisiones
deben adoptarse dentro de plazos razonables.

La importancia del debido proceso para proferir medidas cautelares
en el procedimiento de extincion de dominio

8. En este punto, es importante realizar algunas precisiones
relacionadas con las medidas cautelares expedidas en el proceso de
extincion de dominio, por cuanto los bienes que son objeto de enajenacién
temprana son aquellos sobre los cuales el Fiscal decret6 una cautela, que
tiene control por parte del juez de extincién de dominio.

Las medidas cautelares son herramientas procesales que procuran
garantizar el cumplimiento de las sentencias y asegurar la justicia en el



caso particular® En el proceso de extension de dominio, estas
instituciones pretenden materializar la declaratoria de ilegitimidad del
titulo de propiedad que ha sido adquirido de forma espuria o que se torné
indigno, situacion que adquiere certeza con la expedicion de la sentencia.
Sin embargo, la prevision y aplicacion de las medidas cautelares apareja
una interferencia de los derechos al debido proceso y de propiedad de los
afectados, dado que sufren las condiciones negativas de los fallos, sin que
éstos hubiesen sido proferidos. El legislador resolvid esa tension de la
siguiente forma: protege la tutela judicial efectiva del Estado con la
ejecucion de la proteccidn precautelar, a la par que maximiza los derechos
de defensa y del debido proceso de las personas que sufren las cautelas en
el curso de un tramite judicial.

8.1. La jurisprudencia constitucional ha advertido que las medidas
cautelares cuentan con respaldo de la Carta Politica, en razon de que
materializan el principio de eficacia de la administracion de justicia,
aspecto que permite desarrollar la tutela judicial efectiva®®. Sobre el
particular, se ha indicado lo siguiente:

“La Constitucion pretende asegurar una administracion de justicia
diligente y eficaz (CP art. 228). Y no podia ser de otra forma pues
el Estado de derecho supone una pronta y cumplida justicia. Esto
significa no sélo que los jueces deben adoptar sus decisiones en los
términos establecidos por la ley, sino que, ademas, sus decisiones
deben ser ejecutadas y cumplidas, ya que poco sentido tendria que
los jueces resolvieran las controversias, pero sus decisiones
resultaran inocuas en la préactica, al no poder ser materialmente
ejecutadas. Ahora bien, el inevitable tiempo que dura un proceso
puede a veces provocar dafos irreversibles, o dificilmente
reparables, en el derecho pretendido por un demandante. Es
entonces necesario que el ordenamiento establezca dispositivos
para prevenir esas afectaciones al bien o derecho controvertido, a
fin de evitar que la decision judicial sea vana. Y tales son
precisamente las medidas cautelares, que son aquellos
instrumentos con los cuales el ordenamiento protege, de manera
provisional, y mientras dura el proceso, la integridad de un derecho
que es controvertido en ese mismo proceso. De esa manera el
ordenamiento protege preventivamente a quien acude a las
autoridades judiciales a reclamar un derecho, con el fin de
garantizar que la decision adoptada sea materialmente ejecutada.
Por ello esta Corporacion sefiald, en casos anteriores, que estas

8 Sarmiento, E.G, Medidas cautelares, Ed. Temis, Bogota 2005. Asi mismo, ver Sentencia C-379 de
2004.
8 Sentencia C-030 de 2006



medidas buscan asegurar el cumplimiento de la decision que se
adopte, porque los fallos serian ilusorios si la ley no estableciera
mecanismos para asegurar sus resultados, impidiendo la
destruccion o afectacion del derecho controvertido ™

En otras palabras, esta institucion procura lograr el acceso efectivo e igual
de todos los ciudadanos a la justicia, pues éste no puede ser meramente
formal. Las personas poseen el derecho a que se consagren herramientas
procesales que garanticen la eficacia de las decisiones judiciales. Entonces,
las medidas cautelares hacen parte del mandato constitucional de tutela
judicial efectiva y acceso a la justicia. Por ello, esta materia hace parte de
la libertad configurativa del legislador™.

Sin embargo, las cautelas jamas implican una sentencia condenatoria, pues
el juicio no ha concluido’. Es mas, no entrafian una determinacion de la
responsabilidad o de la ilegitimidad del titulo que exige el derecho de
dominio sobre un bien. En Sentencia C-030 de 2006, se manifestd que las
medidas cautelares que se dictaron frente a las acciones de una sociedad en
el marco de del proceso de extincion de dominio jamas aparejan
“inhabilidades para los Administradores o Representantes Legales que
resulten desplazados mientras se adelantan los respectivos” tramites.

8.2. Ahora bien, la proteccion precautelaria por importante que sea debe
respetar el debido proceso del afectado, de manera que éste es la contracara
de las finalidades preventivas de las medidas cautelares™. Esta correlacion
es propia de la definicion de esa institucion. La amplitud configurativa que
tiene el Congreso de la Republica esta sujeta a limites, al punto que éste
debe actuar cuidadosamente, al momento de consagrarlas en el
ordenamiento juridico’™.

Se trata de una tension de la tutela judicial efectiva frente a los derechos
del demandado, dado que sufre algunas consecuencias de las sentencia, sin
haber sido vencido en juicio™. En ese escenario, el legislador debe tener en
cuenta los principios de razonabilidad y proporcionalidad para regular las
medidas cautelares en la ley.

La colision analizada se traslada y concreta al ambito judicial. Aqui
vuelven a debatirse sobre el orden de precedencia de los principios en

70 Sentencias C-054 de 1997, C-255 de 1998 y C-925 de 1999.
1 Sentencias C-740 de 2003, C-379 de 2004 y C-352 de 2017
72 Sentencia C-030 de 2006 y C-490 de 2000

73 Sentencia C-834 de 2013

4 Sentencias C-523 de 2009 y C-835de 2013

7> Sentencia C-490 de 2000



tension, pero en el horizonte de casos que apareja la aplicacién de la ley,
esto es, bajo circunstancias de tiempo, modo y lugar. De ahi que también
se proyectan a los jueces las restricciones que tiene el legislador, como es
el debido proceso y los principios de proporcionalidad al igual que
razonabilidad. En Sentencia C-1025 de 2004, se advirtié que son validas
en términos constitucionales las medidas cautelares respecto de acciones,
cuotas o partes de interés social de las que es titular una sociedad y que se
dictan en el proceso de extincion de dominio. Al respecto, agrego que las
cautelas estan sujetas a control judicial y deben asegurar el derecho al
debido proceso del afectado.

Entonces, la consagracion y el decreto de las medidas cautelares deben
revisar y aplicar, de manera estricta y rigurosa, los requisitos fijados en la
ley para su expedicion, pues solo asi se garantizara el derecho al debido
proceso’®, regla que es aplicable de manera integral en el tramite de la
accion reconocida en el articulo 34 Superior. De hecho, la autoridad so6lo
puede dictar dichas protecciones bajo los casos especificamente sefialados
en la ley”’. Aqui juega un especial papel los principios de razonabilidad y
proporcionalidad.

8.3. Enese contexto, el articulo 87 del Cédigo de Extincion de Dominio,
modificado por el articulo 1° de la Ley 1849 de 2017, establecid las
medidas cautelares en ese tipo de procesos. El legislador fue cuidadoso
para evitar que la pretension de la extincion de dominio se confundiera con
las medidas cautelares, por ello determiné que estas Gltimas estaban sujetas
a varias condiciones diferentes del pedido de fondo, a saber: i) cumplir los
presupuestos minimos de fijacion de la pretension de extincion de
dominio, pues la proteccion precautelar es una consecuencia légica de ese
acto; ii) demostrar una de las causales de activacion de las medidas
cautelares, como es la probabilidad de que los bienes sean “ocultados,
negociados, gravados, distraidos, transferidos o puedan sufrir deterioro,
extravio o destruccion; o con el propésito de cesar su uso o destinacion
ilicita”; iii) argumentar que éstas deben ser necesarias e indispensables
para garantizar la observancia de una eventual sentencia, asi como
proporcionales y razonables; y iv) adjuntar y poseer el respaldo probatorio.

En el proceso que hoy se estudia, por regla general, la medida cautelar que
puede ser dictada es la suspension del poder dispositivo de los bienes. No
obstante, también se podrian decretar el embargo, el secuestro y la toma de

76 Sentencia C-352 de 2017

7 Sentencia C-1025 de 2004. En dicha decision de enfatizo “que las medidas cautelares, por definicion,
son una decisién de caracter precautorio que puede adoptar la autoridad judicial en los casos
precisamente sefialados por el legislador, en orden a anticipar la proteccion a un derecho y la eficacia
de la resolucidn con la cual podria culminar el proceso en la sentencia definitiva.”



posesion de bienes, haberes y negocios de sociedades, establecimientos de
comercio o unidades de explotacion econdmica (Ver articulo 88 del Codigo
de Extincion de Dominio). Bajo este régimen juridico es posible proferir
medidas cautelares que jamas implican el control fisico de los bienes’.

La Corte encuentra pertinente recordar que el Codigo de Extension de
Dominio regulado en la Ley 1704 de 2014 pretendié maximizar el ejercicio
de los derechos de defensa y de contradiccion, porque el legislador deseaba
reducir la posibilidad de que en ese proceso se cometieran errores
judiciales™. La interferencia de los derechos a la propiedad y al debido
proceso es amplia. Ante ese escenario, el Congreso de la Republica se
propuso reconocer mecanismos que salvaguarden las garantizas
procedimentales, por ejemplo el derecho de defensa opera en etapas previas
al inicio formal del proceso de extincion.

Por ello, ademas de establecer un marco juridico particular de procedencia
de medidas cautelares, el articulo 111 del Codigo de Extincién de Dominio
reconocio el control de legalidad de ese tipo de cautelas, el cual es ejercido
por el juez de la materia a peticion del afectado, del Ministerio Publico o
del Ministerio de Justicia. La autoridad judicial realiza una revision integral
que recae sobre aspectos formales y materiales, de modo que censuraria las
situaciones gque se enuncian a continuacion:

“1. Cuando no existan los elementos minimos de juicio suficientes
para considerar que probablemente los bienes afectados con la
medida tengan vinculo con alguna causal de extincion de dominio.
2. Cuando la materializacion de la medida cautelar no se muestre
como necesaria, razonable y proporcional para el cumplimiento de
sus fines.

3. Cuando la decision de imponer la medida cautelar no haya sido
motivada.

4. Cuando la decision de imponer la medida cautelar esté
fundamentada en pruebas ilicitamente obtenidas”.

La observancia de esos requisitos redunda en una garantia del derecho al
debido proceso, de manera que el juez debe ser celoso en la verificacion
del cumplimiento de los mismos. En este punto toma relevancia la

8 Ternera Barrios Francisco, la Medidas Cautelares sobre sociedades, en extincidn del derecho de
dominio en Colombia, nuevo Codigo de Extincion de Dominio COLOMBIA, Coor Wilsén Alejandro
Martinez, International Criminal Investigative Training Assistance Program (ICITAP) Oficina De
Naciones Unidas Contra La Droga y el Delito (UNODC) p 297

" Guauta Rincén, Administracion y destinacion de bienes, en extincién del derecho de dominio en
Colombia, nuevo Cdédigo de Extincién de Dominio COLOMBIA, Coor Wilson Alejandro Martinez,
International Criminal Investigative Training Assistance Program (ICITAP) Oficina De Naciones
Unidas Contra La Droga y el Delito (UNODC) pp. 185y ss.



aplicacion de los principios de razonabilidad y proporcionalidad en el
estudio de fondo de una medida cautelar, toda vez que impone la carga al
Fiscal de argumentar y demostrar los supuestos de su configuracion. Asi
mismo, coloca en el centro del control el analisis del medio, la finalidad
que persigue y el grado de interferencia de los derechos que apareja la
medida dictada. Ello significa que el medio que interfiere mas el derecho
propiedad, esto es, la suspensién de la facultad de disponer, debe basarse
en una mayor carga de motivacion que en las otras medidas cautelares.

8.4. Por consiguiente, las medidas cautelares en los procesos de
extincion de dominio son una forma de garantizar el cumplimiento de la
sentencia y de proteger el bien, lo que se traduce en la materializacion de
una tutela judicial efectiva. Sin embargo, esa finalidad constitucional debe
desarrollarse con el mayor respeto y diligencia en relacion con el derecho
al debido proceso en sus multiples componentes -defensa, contradiccion,
legalidad asi como los principios de razonabilidad y proporcionales-. En
efecto, el legislador esta restringido por esas normas, al momento de
regular las medidas cautelares. La misma sujecion tiene el Fiscal y el Juez,
cuando emiten la decision y la someten a control, respectivamente. Con
los limites mencionados también se armoniza esa medida con el derecho
de propiedad.

Analisis de los cargos

Q. El accionante, la Universidad Santo Tomas y el ciudadano
interviniente, Sergio Sierra Angulo, solicitaron que se declarara
inexequible el fragmento demandado del articulo 24 de la Ley 1849 de
2017, al considerar que desconoce los derechos de propiedad y debido
proceso asi como la institucion de la extincion de dominio, porque
enajenan los bienes objeto de medida cautelar en el proceso antes de que
éste culmine y sin decision judicial final.

Por su parte, la Presidencia de la Republica, los Ministerio de Justicia y
del Derecho y de Defensa, la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria
General de la Nacion, la Universidad la Libre de Bogota asi como el
Instituto Colombiano de Derecho Proceso solicitaron que la proposicion
normativa demandada fuese declarada exequible, porque la interferencia a
esos principios es proporcionada. Lo anterior, en razon de que es una
opcion eficiente de administracion de los bienes sujetos a los procesos de
extincion de dominio. Asi mismo, indicaron que esa medida se encuentra
autorizada por parte del juez extincion y tampoco restringe el ndcleo
esencial del derecho de propiedad. Insistieron que el enunciado legal
censurado acoge los estandares del derecho comparado y del Proyecto de
Cadigo de Extincion de Dominio de la oficina de UNDOC.



9.1. Esta Corporacion recuerda que debe determinar si: ¢el articulo 24 de
la Ley 1849 de 2017 vulnera los articulos 29, 34 y 58 de la Constitucién,
al permitir la enajenacion temprana de los bienes sujetos a medidas
cautelares en el proceso de extincion de dominio, porque, segun el actor,
suprime el derecho de propiedad sin que exista autorizacion judicial o
sentencia definitiva sobre el particular?

Antes de la resolucion del cargo, la Sala realizard algunas precisiones
relacionadas con la institucion de la figura de la enajenacion temprana y el
alcance de la misma en la legislacion actual.

Dicha figura consiste en trasferir a terceros la titularidad del derecho de
dominio que recae sobre los bienes inmersos en un proceso de extincion
de dominio, el cual no ha concluido con sentencia definitiva. Desde la Ley
333 de 1993, el legislador establecio la enajenacion temprana, al prever la
posibilidad de “enajenar los bienes fungibles o que amenacen deterioro”
de los bienes objeto de proceso, mientras éste se adelanta —Paragrafos 1°y
2° del articulo 25 ley ibidem®-. Sin embargo, esa venta no era una decision
de mera liberalidad de la Direccién Nacional de Estupefacientes. De
hecho, a partir de este momento, la enajenacion previa a la sentencia quedo
vinculada a la existencia de una medida cautelar sobre la cosa. Asi mismo,
se reconocio una compensacion en caso de que se ordenara en la sentencia
la devolucion del bien enajenado.

A partir de este momento, el legislador comenzé a modificar esa
institucion del proceso de extincion de dominio en tres aspectos: i) los
bienes pasibles de enajenacion temprana; ii) los requisitos para que ésta

8 La Ley citada reconoci6 esa posibilidad de la siguiente manera: “Paragrafo 1°. Durante el desarrollo
del proceso, la Direccion Nacional de Estupefacientes podra destinar en forma provisional los bienes
sobre los cuales esté vigente una medida cautelar, a las entidades oficiales o instituciones de beneficio
comun legalmente reconocidas. Los gastos de conservacion estardn a cargo de la entidad destinataria.
La Direccién Nacional de Estupefacientes tomara las medidas necesarias para garantizar que los bienes
objeto de destinacion provisional continden siendo productivos y generadores de empleo, para lo cual
podra recurrir al arrendamiento o fiducia de los bienes en caso de que la operacion genere utilidades.
Estos recursos deberan destinarse a la financiacion de los programas sociales de que trata esta Ley con
preferencia en la circunscripcion territorial en que se encuentran localizados. Preferencialmente en
tratdndose de bienes rurales con caracterizada vocacion rural, una vez decretada su extincion pasaran de
manera inmediata al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, para ser aplicados a los fines
establecidos en la Ley 160 de 1994.Paragrafo 20. Desde la providencia que ordena el tramite de
extincion del dominio, la Direccidn Nacional de Estupefacientes podra enajenar los bienes
fungibles 0 que amenacen deterioro, respecto de los demés bienes, si se hiciere necesario en razén de
lo oneroso de su administracidn y custodia, podra celebrar contratos de administracién con entidades
publicas o privadas sometidas a vigilancia estatal”. Asi mismo, esos objetos se ampliaron con el Decreto
1461 de 2000, reglamentario a la Ly 333 de 1995 a los siguientes objetos Bienes fungibles, de género,
gue amenacen deterioro, muebles Automotores, Insumo de cocaina y los que autorice el Consejo
Nacional de Estupefacientes




opere; y iii) si debe cancelarse una compensacion. En todo lo demas se
mantuvieron los mismos derechos y facultades.

En ese estado de cosas, se amplio paulatinamente los bienes objeto de
enajenacion, como se muestra en el siguiente cuadro:

Legislacion Bienes pasibles de enajenacion temprana
e Bienes fungibles

Ley 785de 2002 = e Bienes consumibles

e Cosas en amenacen deterioro

e Bienes que determine el DNE que estén en
riesgo de perder su valor comercial

Decreto e Bienes fungibles
legislativo 1975 e Bienes muebles que puedan perderse o sufrir
de 2002 deterioro con el curso del tiempo
Ley 1708 de 2014 Bienes muebles sujetos a registro

Bienes de género

Bienes fungibles

Bienes consumibles

Perecederos

Semovientes

Bienes que amenacen ruina, pérdida, deterioro
ambiental

e Bienes que sean materia de expropiacion por
utilidad pudblica, o servidumbre

e Agquellos que de acuerdo con un analisis de
costo-beneficio se concluya que su administracion o
custodia  ocasionan  perjuicios 0  gastos
desproporcionados.

Adicionalmente, la legislacion basculd entre si era necesario 0 no que la
decision de enajenacion tuviera autorizacion de una autoridad judicial -
fiscal o juez -, lo cual sélo ocurrié con la Ley 1708 de 2014. De igual
modo, cambi0 la determinacion de compensar o no la enajenacion del bien
ante una sentencia a favor del ciudadano. Al respecto, todas las leyes
reconocieron una forma de resarcimiento a excepcion de la de 2014.

Ley Requisito Decision Compensacion

previo
Ley 785 de 2002 Medida Administracion DNE Si
cautelar




Decreto
Legislativo 1975 Medida Administracion DNE Si
de 2002 cautelar
Ley 1708 de Medida Autorizacion fiscal o No
2014 cautelar juez

En ese contexto juridico, se expidio la Ley 1849 de 2017, la cual mantuvo
muchos de los contenidos normativos anteriores y modificé otros. Persistio
en gue la enajenacion temprana solo puede recaer sobre los bienes que
estan sujetos a medidas cautelares dictadas en el proceso de extincion de
dominio, las cuales tienen control judicial formal e integral, como se
explico en Supra 8.3.

Asi mismo, reconocid el derecho a la compensacion por las érdenes
judiciales de devolucion de bienes que fueron vendidos inicialmente.
También conservd la identificacion de bienes objeto de esas medida,
empero complementd ese catdlogo con la descripcion de situaciones en
que es indispensable proceder a una enajenacion, como son: “l. Sea
necesario u obligatorio dada su naturaleza. 2. Representen un peligro
para el medio ambiente. 3. Amenacen ruina, pérdida o deterioro. 4. Su
administracion o custodia ocasionen, de acuerdo con un analisis de costo-
beneficio, perjuicios 0 gastos desproporcionados a su valor o
administracion. 5. Muebles sujetos a registro, de género, fungibles,
consumibles, perecederos o los semovientes. 6. Los que sean materia de
expropiacion por utilidad publica, o servidumbre. 7. Aquellos bienes cuya
ubicacion geografica o condiciones de seguridad implique la
imposibilidad de su administracion”. Vale anotar que dichas causales son
de interpretacion restrictiva y de aplicacion rigurosa, de acuerdo con la ley.

En contraste, derogo el requisito de autorizacion judicial o del fiscal para
proceder a la enajenacioén. De igual forma, cred una institucion, la entidad
administradora del Fondo para la Rehabilitacion, Inversién Social y Lucha
Contra el Crimen Organizado (Frisco), quien sera la secuestre de los bienes
objeto de medias cautelares y la encargada de administrarlos. Asi mismo,
sujeto la ejecucion del acto traslaticio de dominio a la aprobacion de un
6rgano compuesto por entidades publicas y mixtas®!, con base en un
concepto técnico de costos-beneficios, tomaran dicha determinacion.

9.2. Una vez realizada la aclaracion normativa, la Sala precisa que el
presente caso retrata una tension entre los ambitos de proteccién de los

81 Est4s instituciones son el Comité conformado por un representante de la Presidencia de la Republica,
un representante del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y un representante del Ministerio de
Justicia y del Derecho y la Sociedad de Activos Especiales SAS en su calidad de Secretaria. Ver articulo
24 de la Ley 1849 de 2017.



derechos a la propiedad y al debido proceso de las personas directamente
involucradas o por terceros de buena fe frente al interés publico que tiene
el Estado en los procesos de extincion de dominio y la eficiencia de la
administracion en la gestion de ese tipo de bienes. En este punto también
entra en juego la libertad de configuracion que posee el legislador para
regular el proceso de extincion de dominio en su tramite y sus causales, de
conformidad con los numerales 1° y 2° del articulo 150 y el articulo 34 de
la Carta Politica.

La medida de enajenacidn temprana recae sobre bienes en los que no existe
certeza en cuanto a su propiedad, pues la legitimidad del titulo se halla en
disputa. Se trata de un medio de caracter permanente que perturba el
derecho de dominio y el debido proceso. Si en el tramite se concluye que
ese derecho es espurio, no existira colision alguna, como se explicé en la
parte motiva de esta providencia (Supra 6.4). Otra cosa sucede en el evento
en que el fallo beneficie al interesado, en razén de que persistiria el derecho
de propiedad, el cual es reconocido y protegido por la Constitucion. En
esta hipdtesis, la enajenacion interfiere los derechos a la propiedad y al
debido proceso, dado que el afectado no tendria el bien, medida que
ademas se adoptaria sin que hubiese concluido el tramite de extincion.
Aqgui también debe tener en cuenta la compensacién regulada en la ley para
los casos de sentencia a favor del ciudadano.

Ante esa situacion, la medida que el legislador acogi6 en la Ley 1849 de
2017 debe ser sometida a un juicio de proporcionalidad®, por cuanto la
restriccion a derechos constitucionales ademas de ser legal debe estar
justificada®. Se advierte que la medida sometida a control es la hip6tesis
normativa de enajenar un bien del interesado previo a la expedicion de la
sentencia, por lo que no es objeto del juicio la medidas cautelares que
recaen sobre los bienes y/o las causales exigidas para su activacion.

La intensidad de la evaluacion de las etapas de la proporcionalidad varia
dependiendo de la medida analizada y del grado de legitimidad asi como

82 En Sentencia C-385 de 2015, se precisé los pasos o etapas del juicio de proporcionalidad “: (i) la
identificacion de la finalidad de la medida que interfiere el derecho en contrario, objetivo que debe ser
legitimo frente a la Carta Politica. Luego, se evalla la adecuacion o idoneidad de las medidas
seleccionadas para la alcanzar meta propuesta. Ello se traduce en que los medios elegidos por el
legislador u otras autoridades permitan alcanzar efectivamente el fin perseguido; (iii) la necesidad de
la restriccion, andlisis que se concreta en determinar que no exista una medida menos lesiva a los
derechos fundamentales interferidos; (iv) la proporcionalidad, principio que realiza una estudio de
costos — beneficio. Asi, una medida es constitucional siempre que sea mayor la importancia de
cumplimiento del mandato de optimizacién promovido que la afectacion al principio interferido o
restringido”

8 Barak, Aharon. Proporcionalidad: Los derechos fundamentales y sus restricciones (Spanish Edition) .
Palestra Editores. Edicion de Kindle, posicion 9002 de 23818.



representatividad democratica de la autoridad que la expide®*. De ahi que,
la enunciada metodologia tenga los niveles de estudio débil, intermedio y
estricto®,

En el caso analizado, podria inicialmente concluirse que la medida de
enajenacion temprana debe ser sometida un juicio débil de
proporcionalidad, porque se trata de una materia en que el legislador tiene
una amplia libertad de configuracion para regular los procesos y sus
decisiones®. Sin embargo, la Corte ha elevado el nivel de escrutinio en el
evento en que se alega que los tramites aparejan una posible perturbacion
de derechos constitucionales®”. Lo anterior, en razén de que, en esas
situaciones, las normas transgredirian, prima facie, los limites fijados a la
libertad configurativa del legislador. En Sentencia C-031 de 2019, la Sala
Plena intensifico de débil a intermedio el examen de proporcionalidad®®
que realizo sobre la notificacion e integracion del contradictorio en el
proceso monitorio, porque los demandantes de ese entonces reclamaron
que la norma fijaba una barrera a la administracion de justicia y al debido
proceso.

Por ende, esta Corporacion estima apropiado evaluar la validez del
precepto censurado con base en el juicio intermedio de proporcionalidad,
en tanto la medida de enajenacion temprana, al ser definitiva interfiere los
derechos de propiedad y el debido proceso. Ello pese a la libertad
configurativa que tiene el legislador en la materia.

En aplicacion de la metodologia mencionada, el medio reconocido en el
articulo 24 de la Ley 1849 de 2017 pretende alcanzar un fin
constitucionalmente legitimo e importante que no se encuentra prohibido
por la Carta Politica, que responde a configurar un mecanismo eficiente de
la administracion que evite los altos costos que se producen en la gestién

8 Sentencia C-290 de 2019

8 Ver Sentencias C-059 de 2018 y C-104 de 2016.

8 Sentencia C-591 de 2005.

87 Sentencias C-583 de 2016 y C-031 de 2019

8 En Sentencia C-793 de 2014, la Corte precisé frente a la metodologia del juicio de proporcionalidad
que “el tipo de test a observar obedecerd a la clase de valores, principios y derechos constitucionales
expuestos por el Legislador en su decision. Asi, el test serd: (i) leve cuando las medidas legislativas
se refieren a materias econdmica, tributarias, de politica internacional o aquellas en las que el
Legislador cuente con un amplio margen de configuracidn normativa, para lo cual bastara que el fin
buscado y el medio utilizado no estén prohibidos constitucionalmente y que el instrumento utilizado
sea adecuado para la consecucidn del fin perseguido; (ii) intermedio cuando se trate de valorar
medidas legislativas en las que se pueda afectar un derecho constitucional no fundamental. Este juicio
es mas riguroso y comprende no solo la determinacién de la conveniencia del medio, sino también la
conducencia para la materializacion del fin perseguido con la norma objeto de examen y (iii) estricto
cuando la medida tenga una mayor proximidad a los principios, derechos y valores superiores, en
cuyo caso, se efectla un estudio integro de proporcionalidad.”.



de los mismos®, lo que se traduce en proteccién del patrimonio publico y
en la garantia de los principio de la eficiencia y eficacia de la
administracion, reconocido en el articulo 209 Superior. Ello en el contexto
de la finalidad que tiene la accion de extincidén de dominio de materializar
la justicia®.

La enajenacion temprana es una medida conducente para alcanzar los
objetivos referidos, pues evita que la administracion asuma los costos
derivados de la tenencia de bienes objeto de medida cautelares expedidas
en un proceso de extincidén de dominio. En efecto, la monetizacion de los
activos muebles e inmuebles es una alternativa apropiada para reducir las
erogaciones de mantenimiento, proteger el interés publico, resolver los
problemas que tienen los bienes fungibles, los que se deterioran por el paso
del tiempo o los que constituyen un peligro ambiental. Al respecto, en la
exposicion de motivos de la ley se advirtio “implementar la enajenacion
temprana en los bienes con medidas cautelares en procesos de extincion
de dominio permite que el Estado realice una administracion eficiente en
términos de costo-beneficio por cuanto, del volumen de activos
gestionados a traves del Frisco, el 90% corresponde a esta clase de bienes,
cuyo presupuesto anual asciende a $22.116.999.99944 en lo corrido del
2016°°. Tales potencialidades, que la Corte comparte, fueron sefialados
por el Procurador General de la Nacion, la Fiscalia General, la Presidencia
de la Republica, la Universidad Libre y los Ministerios convocados —
Interior y Defensa-.

El medio escogido en la Ley 1849 de 2017 es una regulacion necesaria, ya
que es indispensable para obtener las metas perseguidas por el legislador.
Lo anterior, en razon de que desprenderse del dominio y de la
administracion es la forma menos costosa para asegurar la posibilidad de
ejecutar la sentencia, finalidad de las medidas cautelares®, frente a las

8 Congreso de la Republica, Senado de la Republica, gaceta 148, Informe de Ponencia para Segundo
debate al Proyecto de Ley Numero 171 de 2016 Senado, 193 DE 2016 CAMARA Bogota, D. C., 9 de
marzo de 2017 y exposicion de motivos, “Por medio de la cual se modifica y adiciona la ley 1708 de
2018 -Cddigo de Extincion de Dominio- y se dictan otras disposiciones”, pp. 9-11, Camara de
Representantes, gaceta 140, Informe de ponencia para segundo debate al proyecto de Ley NUmero 171
De 2016 Senado, 193 De 2016 Camara, “Por medio de la cual se modifica y adiciona la ley 1708 de
2018 -Cddigo de Extincion de Dominio- y se dictan otras disposiciones”, D. C., 9 de marzo de 2017,
pp. 17-19

% |bidem.

% Ibidem, Gaceta No 140 p 20 y Gaceta 148 p. 12. Sobre el particular se indic6 “La duracion promedio
de los procesos de extincion de dominio con la Ley 793 de 2002 es de 10 afios, tiempo durante el cual
el Estado a través del administrador del Frisco asume contingencias y riesgos en la administracion de
este tipo de activos, los costos de administracion equivalen a $ 2.931.000.000 por bien, con medidas
cautelares en el afio, es decir que el costo de administracion en el tiempo del trdmite de la accion
asciende en $29.319.605 por bien, lo que quiere decir que en el afio se presupuesta por todos los activos
en proceso un gasto de $22.116.999.999 que llevados al ejercicio de 10 afios seria un gasto de $
221.169.999.990”

%2 Sentencia C-1025 de 2004



otras opciones posibles, como son asumir gastos de administracion,
contratar su gestion, destruir el bien o chatarrizarlo, asi como los perjuicios
que causan por el deterioro de las mismas. Cabe precisar que la hipotesis
que se encuentra necesaria hace relacién a los eventos en gque se enajena el
bien con fundamento en un un concepto técnico que concluye que es mas
oneroso mantener el bien en poder del Estado que venderlo, chatarrizarlo
0 contratar una gestion del mismo. Este analisis de costo-beneficio es un
presupuesto indispensable para proceder con la
enajenacion temprana, de manera que, sin este analisis, no se cumple los
requisitos reconocidos en la ley para utilizar esa forma de administracion
de bienes.

Asi mismo, el legislador ha persistido en esa medida por méas de 20 afios,
como se mostro en esta providencia. NoOtese que ha evaluado en repetidas
ocasiones su idoneidad y necesidad desde 1993. Basta resefiar la
exposicion de motivos y los informes de ponencia que se presentaron la
elaboracion de la Ley 1849 de 2017, documentos en los que se evidencia
la justificacion que formuld el legislador para emitir la regulacion®,

Dentro de las posibilidades juridicas, esta Corporacion recuerda que la
Sentencia C-539 de 1997 concluy6 que la enajenacion temprana de bienes
fungibles o en riesgo deterioro, sin control judicial, era proporcional y
razonable para asegurar la funcién social de la propiedad y garantizar la
eficiencia de la administracion. Como se mostro en la precision del alcance
del enunciado legal cuestionado (Supra 9.1), la norma que hoy se estudia
aumentd las hipdtesis de procedencia de enajenacion temprana. En la
exposicion de motivos e informes de ponencia del estatuto que concluyo
con la Ley 1849 de 2017, se justificoO por que era necesario eliminar el
control judicial de la enajenacion temprana, al sefialar que los costos de la
administracion persistian mientras se esperaba la decision judicial de
enajenar los bienes®. Por ende, estimé que la perturbacion de los derechos
al debido proceso y propiedad se encontraba justificada.

93Op. Cit, en el debate se precisé que “la limitacion del derecho de dominio es minima, se encuentra regulada por
ley, esté sujeta a controles y prevé la forma de minimizar el dafio”, Gacetas 148 p. 12. En el mismo sentido, Gaceta
140, p. 20 (...) “Otorgar dicha facultad al administrador del Frisco para decidir, de manera temprana, sobre la
enajenacion, destruccion, demolicion o chatarrizacion de los bienes que son entregados para su administracion, es
una medida apropiada que optimiza los principios constitucionales de la administracion publica. Lo anterior toda
vez que la medida cumple con los criterios de (i) adecuacion, (ii) necesidad y (iii) proporcionalidad”.

% Ibidem, se indicé en la exposicion de motivos y en los informes de ponencia que  “Uno de los
problemas que afecta el interés general de los ciudadanos es el desgaste administrativo y fiscal en la
gestion de los bienes que tienen una presunta relaciéon con la comisién de una conducta punible. Por
tanto, una manera de brindar soluciones adecuadas es que el interés individual del ciudadano de
mantener el bien a pesar de que sea insostenible su administracion, ceda ante el interés pablico de un
gasto fiscal proporcionado a las actividades del Estado”, p. 19



La alternativa seleccionada se complementa con las medidas normativas
que el legislador propuso para aumentar el cumplimiento del subprincipio
de necesidad en la enajenacién temprana, sin autorizacion judicial. Esa
regulacion compensa y reduce la interferencia que padecen los derechos
de propiedad y del debido proceso, a saber: i) exigir que sobre los bienes
enajenados recaiga una medida cautelar, la cual posee una autorizacion y
control judicial integral; ii) someter el acto de enajenacién a la aprobacion
previa del Comité conformado por un representante de la Presidencia de la
Republica, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Ministerio de
Justiciay del Derecho y la Sociedad de Activos Especiales S.A.S., decision
que debe sustentarse en un concepto técnico de costo-beneficio; iii) sujetar
la venta anticipada a la configuracion de causales legales, las cuales deben
aplicarse de forma rigurosa y justificarse de manera suficiente; y iv)
reconocer la compensacion monetaria actualizada por la venta de los
bienes, en caso en que el interesado obtenga sentencia favorable. Para ello,
se ordena crear una reserva técnica del 30% del valor de los bienes para
cubrir ese tipo de contingencias. La Corte toma nota que esta prevision
constituye una proteccion patrimonial al derecho de dominio perturbado.

En ese sentido, se estima que el legislador fijo requisitos para restringir la
actividad de la administracién en la venta temprana de los bienes sujetos a
medidas cautelares. Dicha regulacion proscribe la enajenacion temprana,
libre y discrecional que la Corte Constitucional declard inexequible, en
Sentencia C-296 de 2011, normatividad que avalaba la venta de activos sin
control o restriccion alguna en el marco de estado de emergencia
economica.

La medida adoptada en la ley es la menos lesiva para la propiedad, por
cuanto se halla compensada con una retribucion del valor del bien. Lo
propio sucede con el debido proceso, toda vez que tiene controles para que
proceda la enajenacion temprana, como son: i) la existencia de la medida
cautelar con control judicial integral; ii) las causales de activacion de la
medidas, las cuales son de interpretacion restrictiva y de aplicacion
rigurosa; y iii) el permiso para la venta que debe emitir la administracion,
sustentado en un concepto técnico de costo-beneficio. Ademaés, no se
quebranta la presuncion de inocencia, como quiera que la enajenacion
temprana y las medidas cautelares dictadas en el proceso de extincion de
dominio jaméas implican demostrar que la propiedad es ilegitima, al punto
que el proceso continua y el ciudadano deberia ser compensado
monetariamente por la pérdida del bien, en el evento en que salga
victorioso en el juicio. Y no se desnaturaliza la extincién de dominio,
regulada en el articulo 34 Superior, dado que la sentencia es acto juridico
que declara la inexistencia del titulo y no la enajenacion temprana.



9.3. En suma, la Corte encuentra razonable y proporcional la
ponderacidn que realiz6 el Congreso de la Republica para reiterar la figura
de la enajenacion temprana y compensarla con requisitos legales de
activacion, el control judicial indirecto que se materializd en medidas
cautelares y la compensacion monetaria, lo que se traduce en medidas
idoneas, necesarias y legitimas para alcanzar los fines que persigue la
norma.

10. Sintesis de la decision

10.1. La Corte Constitucional se ocupa de estudiar la demanda formulada
por el ciudadano Carlos Enrique Robledo contra el articulo 24 de la Ley
1849 de 2017, que modifico el articulo 93 de la Ley 1708 de 2014, “Por
medio de la cual se expide el Codigo de Extincion de Dominio”. El actor
considera que la enajenacion temprana de bienes que tiene bajo su
administracion el Fondo para la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha
contra el Crimen Organizado —Frisco-, producto de una medida cautelar,
desconoce los derechos de propiedad y debido proceso, asi como la
regulacion constitucional de la extincion de dominio, porque, a su juicio,
la norma suprime la propiedad de esos bienes, sin que haya concluido el
proceso con sentencia definitiva.

10.2. Como problema juridico se plantea determinar ¢si el articulo 24 de
la Ley 1849 de 2017 vulnera los articulos 29, 34 y 58 de la Constitucion,
al permitir la enajenacion temprana de los bienes sujetos a medidas
cautelares en el proceso de extincion de dominio, porque, segun el actor,
suprime el derecho de propiedad sin que exista sentencia definitiva sobre
el particular?

10.3. La Sala precisa que la extincion de dominio no genera una
interferencia al derecho de propiedad, porque en caso de configurarse la
ilegitimidad del titulo esa garantia no merece proteccion o se torna indigna,
al punto que nunca nacio o se convirtio en espuria. Otra cosa sucede
cuando no ha sido expedida la sentencia definitiva en ese tipo de procesos
y se dictan medidas que perturban algunos de los atributos de la propiedad.
Se trata de una tension entre el derecho de propiedad y el interés publico,
junto con las facultades que tiene el Estado de materializar el articulo 34
Superior. Dicha colision debe resolverse teniendo en cuenta al menos los
siguientes aspectos: 1) el grado de afectacion de los derechos
fundamentales en juego; ii) el caracter transitoria o definitiva de la medida
o la aplicacion condicionada a algunos requisitos legales; iii) la prevision
0 no de la compensacion derivada de la interferencia que sufrié el derecho
de propiedad; y iv) la finalidad que persigue la enajenacion.



Adicionalmente, aclara que la mencionada accidn constitucional no es un
proceso penal que examine la responsabilidad individual de una persona,
sino que se trata de un proceso patrimonial en el que se busca establecer la
licitud o ilicitud del titulo por medio del cual se adquirieron determinados
bienes. En ese contexto, el legislador cuenta con una amplia facultad
normativa para estructurar el proceso de extincion de dominio, de esta
manera, puede prever las etapas, la existencia o no de medidas cautelares,
los recursos, los requisitos para el ejercicio de la accion, el régimen de
nulidades, las reglas de produccion de la prueba etc.

Sin embargo, esa libertad se encuentra restringida por los elementos
esenciales del debido proceso y por los principios de proporcionalidad y
razonabilidad. En este punto, es importante advertir que la presuncion de
inocencia adquiere un alance especial, el cual hace referencia a la
aplicacion del principio de carga dindmica de la prueba y a la necesidad de
demostrar el caracter ilegitimo del titulo para derrotar la apariencia de la
propiedad.

10.4. En la resolucion del cargo, la Sala constata que la enajenacién
temprana sin autorizacion judicial y antes de que exista sentencia es una
medida razonable y proporcional, porque cumple con un fin legitimo e
importante, es adecuada y necesaria para garantizar la meta planteada. La
finalidad del medio se encuentra en la proteccion del patrimonio publico,
la eficiencia y eficacia administrativa asi como la vigencia principio de
justicia.

La medida seleccionada por el legislador es adecuada, por cuanto trasferir
el derecho de dominio sobre los bienes objeto de medidas cautelares evita
el desgaste de la administracion y que ésta asuma cuantiosas erogaciones.
Asi mismo es necesaria, toda vez que es la alternativa menos lesiva para
los derechos a la propiedad y al debido proceso que a la par garantiza el
fin pretendido por la norma y protege los principios que éste entrafia. El
legislador probd ese medio a lo largo de 20 afios y fue ajustando su alcance
para aumentar su eficacia.

De igual forma, es una hipotesis normativa que fue avalada por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-539 de 1997. A su vez, la ley implemento
medidas para reducir el nivel de interferencia que padecen los derechos a
la propiedad y al debido proceso, a saber: i) la autorizacion judicial
indirecta de la enajenacion, representada en las medidas cautelares, que
tienen un control integral por parte del juez de extincion de dominio; ii) la
existencia de causales legales de activacion de la medida de venta
anticipada, hipdtesis que son de interpretacion restrictiva y de aplicacion
rigurosa; iii) la enajenacion se encuentra sujeta a la autorizacion de un



Comité conformado por un representante de la Presidencia de la
Republica, un representante del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y un representante del Ministerio de Justicia y del Derecho y la Sociedad
de Activos Especiales SAS, el cual fundamenta su decision en un concepto
técnico de costo-beneficio; y iv) la compensacion por enajenar de manera
temprana los bienes antes de la sentencia.

La enajenacion temprana tampoco desconoce la presuncion de inocenciay
la naturaleza de la accion de la extincion de dominio, en razon de que no
implica declarar ilegitimo el titulo. En realidad es una forma de administrar
los bienes sujetos a medidas cautelares que tiene en cuenta el derecho de
propiedad, al reconocer una compensacion, porque el interesado no fue
derrotado en el juicio. Se trata una medida proporcional y razonable que
tiene en cuenta los principios en juego.

VIl.- DECISION

En meérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

)

Primero-. Declarar EXEQUIBLES las expresiones “enajenar”,
“tempranamente”, “con medidas cautelares dentro del proceso de
extincion de dominio” y “enajenado”, previstas en los incisos primero y
quinto del articulo 93 de la Ley 1708 de 2014, tal y como fue modificado
por el articulo 24 de la Ley 1849 de 2017, por los cargos estudiados en esta
providencia.

Segundo-. Declararse INHIBIDA para emitir un pronunciamiento de
fondo acerca de la constitucionalidad de los incisos tercero y cuarto del
articulo 93 de la Ley 1708 de 2014 y tal y como fue modificado por el
articulo 24 de la Ley 1849 de 2017, por ineptitud sustantiva de la
demanda..

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta
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