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DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE REFORMA  TRIBUTARIA ESTRUCTURAL-
Exequibilidad condicionada de norma que regula la exencién de rentas asociadas a la

vivienda de interés social y la vivienda de interés prioritario
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Concepto de violacion

CONCEPTO DE VIOLACION EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras, ciertas,

especificas, pertinentes y suficientes

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Razones de

procedencia

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Exigencias
PRINCIPIO PRO ACTIONE EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Aplicacion

OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Jurisprudencia constitucional

OMISION LEGISLATIVA-Clases

La omisién legislativa tiene lugar en dos situaciones especificas y distintas: (i) cuando
existe una ausencia total e integra de normatividad por parte del Congreso; y (ii) cuando
dicho 6rgano lleva a cabo la regulacion de una determinada materia en forma imperfecta e
incompleta. En el primero de los casos se estaria ante una omision absoluta y en el segundo

ante una relativa.
OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Alcance
OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Requisitos

OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Existencia conlleva a sentencia integradora



[D]e cara a la decisién que se deba adoptar cuando se acredite la existencia de una omisién
legislativa relativa que deviene inconstitucional, es preciso indicar que, grosso modo, esta
Corte ha indicado que las disposiciones acusadas que incurren en tal omisién, se pueden

ajustar a la Constitucién mediante la adopciéon de una sentencia que extienda sus

consecuencias a los supuestos excluidos de manera injustificada, es decir, se debe dictar
una sentencia integradora tipo aditiva, que mantenga en el ordenamiento el contenido que,
en si mismo, no resulta contrario a la Carta, pero incorporando al mismo aquel aspecto
omitido, sin el cual la disposicién es incompatible con la Constitucién. En este tipo de
fallos, se reconoce que la norma sujeta al escrutinio constitucional, no cuenta con
elementos suficientes y, por tanto, es preciso agregarlos para que se ajuste a los mandatos
constitucionales. En consecuencia, la norma resulta inconstitucional por los supuestos que
no tuvo en cuenta, empero, debido a que en lo que si requlé se adapta a la Carta,
procede (i) la declaratoria de su exequibilidad, y, al mismo tiempo, (ii) la respectiva adicién

de las materias excluidas.

LEGISLADOR-Es competente para establecer exenciones tributarias

EXENCIONES TRIBUTARIAS-Consagracién debe contar con iniciativa gubernamental
EXENCION TRIBUTARIA-Concepto

La doctrina constitucional ha sostenido que la exencién, en materia tributaria, ha de

entenderse como un trato preferencial a un sujeto pasivo de gravamen, que opera en los
casos en que la norma exonera, total o parcialmente, a un bien o persona que, en principio,
estaria siendo objeto de tributo. En otras palabras, “cuando habiéndose presentado el
hecho generador, la ley estipula que no se producirdn sus consecuencias o ello ocurrira solo
de forma parcial”. Asi visto, la exencién  constituye un instrumento de estimulo fiscal,
orientado hacia el cumplimiento de propdsitos que para el Estado ameritan un tratamiento
especial, como ha sucedido con el fortalecimiento de las politicas ambientales, de

proteccién social o, sencillamente, para la redistribucién y crecimiento econémico.
EXENCION TRIBUTARIA-Caracteristicas

Toda exencién tributaria tiene un caracter (i) excepcional, pues la Constitucién no ha

consagrado un derecho a recibir o conservar exenciones, sino que, por el contrario, ha



establecido un deber general de contribuir, mediante el pago de tributos, al financiamiento
de los gastos e inversiones del Estado (C.P art. 95-9); (ii) taxativo, ya que para gozar del
beneficio el contribuyente tiene que encajar en los supuestos normativos que, por voluntad
del Legislador, se sustraen de la obligacién de tributar; vy, (iii) personal, en tanto la exencién
tiene un destinatario concreto y, por lo tanto, queda prohibida toda forma de analogia,

extensidn o traslado del beneficio fiscal.
EXENCION TRIBUTARIA-Facultad legislativa no es absoluta

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA DE EXENCIONES TRIBUTARIAS-

Limites

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA DE EXENCIONES TRIBUTARIAS-

Situaciones juridicas consolidadas y el principio de confianza legitima como limites

El legislador enfrenta dos tipos de situaciones cuando se trata de modificar o de suprimir
normas que establecen beneficios tributarios: (i) Cuando la norma previa ha fijado unas
condiciones para acceder al beneficio tributario y ha previsto un periodo determinado
dentro del cual el mismo puede hacerse efectivo, el contribuyente que antes de la
expedicion de la nueva ley ha cumplido con todas las condiciones contempladas en el
régimen anterior, tiene una situacién consolidada que no puede ser desconocida mientras
no se agote el periodo inicialmente previsto para hacer efectivo el beneficio. (ii) Cuando el

contribuyente, con anterioridad a la expediciéon de la nueva ley, no ha cumplido con las
condiciones contempladas en la normatividad que se modifica, pero, en atenciéon a
consideraciones objetivas, puede alentar la confianza legitima de que la misma se
mantendria por un determinado periodo, lo que lo llevo a efectuar actos de ejecucién que
tienen entre sus supuestos el referido beneficio tributario, tiene derecho a que se
contemple un régimen de transicién que de manera razonable le permita adecuarse a la

nueva realidad.

EXENCION TRIBUTARIA GENERADA POR LA UTILUDAD EN LA ENAJENACION DE PREDIOS
DESTINADOS A FINES DE UTILIDAD PUBLICA-Antecedentes normativos

Referencia: Expediente D-12530



Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, “Por
medio de la cual se adopta una Reforma Tributaria estructural, se fortalecen los

mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusién fiscal (...)".
Magistrado Ponente:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota DC, veintinueve (29) de agosto de dos mil dieciocho (2018)

La Sala Plena de Ila Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
de conformidad con el procedimiento establecido en el Decreto 2067 de 1991 y el Acuerdo

02 de 2015, profiere la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241, numeral 49, de la
Constitucién Politica, la ciudadana Adriana Catalina Hoyos Jiménez demanda la declaratoria
de constitucionalidad condicionada del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, “Por medio de
la cual se adopta una Reforma Tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la
lucha contra la evasion y la elusion fiscal (...)", al considerar que la norma incurre en una
omision legislativa relativa, por excluir del régimen de transicién que asegura se presenta
en el paragrafo 12 de dicha disposicidn, la utilidad en la enajenacion de los predios
destinados a proyectos de renovacion urbana no asociados a viviendas de interés social o
de interés prioritario, que se iniciaron en vigencia del antiguo articulo 207-2, numeral 9,

del Estatuto Tributario.

Por medio del Auto fechado el 9 de febrero de 2018, el Magistrado ponente encontré que,
de manera preliminar, la demanda cumplia con los requisitos previstos en el articulo 29 del
Decreto 2067 de 1991 y fijados por la jurisprudencia constitucional cuando se invoca la
existencia de una omision legislativa relativa. En consecuencia, resolvié fijar en lista la
disposicién acusada, comunicar el inicio del proceso a la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica, la Presidencia del Congreso de la Republica, los Ministerios de

Hacienda y Crédito Publico y Vivienda, Ciudad y Territorio y la Direcciéon de Impuestos y



Aduanas Nacionales (DIAN), asi como correr su traslado a la Procuraduria General de la

Nacidn, para que emitiera el concepto de su cargo.

De igual manera, el Magistrado ponente invitd a participar en el tramite de la demanda al

Instituto Colombiano de Derecho Tributario (ICDT), al Centro Interdisciplinario de Estudios
sobre el Desarrollo (CIDER) de la Universidad de los Andes, al Centro de Investigacién para
el Desarrollo (CID) de la Universidad Nacional de Colombia, a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia y a los Decanos de las Facultades de Derecho de las Universidades Javeriana,
del Rosario, Libre y del Atlantico, para que intervinieran dentro del proceso de la referencia,

si lo estimaban conveniente.

Una vez cumplidos los trdmites previstos en el Decreto 2067 de 1991, la Corte

Constitucional procede a resolver la demanda de la referencia.
Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el articulo demandado y se subraya el texto del que, desde la
perspectiva de la demandante, surge una omisién legislativa relativa, sin perjuicio de que se

entienda que la demanda recae sobre la totalidad de la disposicién.
“LEY 1819 DE 2016
(Diciembre 29)

Por medio de la cual se adopta una Reforma Tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusion fiscal, y se dictan otras

disposiciones

PARTE I

IMPUESTO SOBRE LA RENTA

ARTICULO 99. Adiciénese el articulo 235-2 del Estatuto Tributario el cual quedard asf:



ARTICULO 235-2. RENTAS EXENTAS A PARTIR DEL ANO GRAVABLE 2018. A partir del 1° de
enero de 2018, sin perjuicio de las rentas exentas de las personas naturales, las Unicas

excepciones legales de que trata el articulo 26 del Estatuto Tributario son las siguientes:
1. Las rentas exentas de la Decisién 578 de la CAN.

2. Las rentas de que tratan los articulos 4° del Decreto 841 de 1998 y 135 de la Ley 100 de
1993.

3. La renta exenta de que trata el numeral 12 del articulo 207-2 de este Estatuto en los

mismos términos alli previstos.

4. Aprovechamiento de nuevas plantaciones forestales, incluida la guadua, segun la
calificacién que para el efecto expida la corporaciéon auténoma regional o la  entidad

competente.

En las mismas condiciones, gozaran de la exencidn los contribuyentes que a partir de la
fecha de entrada en vigencia de la presente ley realicen inversiones en nuevos aserrios

vinculados directamente al aprovechamiento a que se refiere este numeral.

También gozaran de la exencién de que trata este numeral, los contribuyentes que a la
fecha de entrada en vigencia de la presente ley, posean plantaciones de arboles

maderables debidamente registrados ante la autoridad competente.

La exencidn queda sujeta a la renovacion técnica de los cultivos. La exencion de que trata

el presente numeral estara vigente hasta el afio gravable 2036, incluido.

5. Las rentas exentas de que trata el articulo 96 de la Ley 788 de 2002. Estos
contribuyentes no estaran cobijados por la exencién a la que se refiere el articulo 114-1 de
este estatuto.

6. Las siguientes rentas asociadas a la vivienda de interés social y la vivienda de interés

prioritario:

a) La utilidad en la enajenacién de predios destinados al desarrollo de proyectos de

vivienda de interés social y/o de vivienda de interés prioritario;



b) La utilidad en la primera enajenacién de viviendas de interés social y/o de interés

prioritario;

c) La utilidad en la enajenacién de predios para el desarrollo de proyectos de renovacion

urbana;

d) Las rentas de que trata el articulo 16 de la Ley 546 de 1999, en los términos alli

previstos;

e) Los rendimientos financieros provenientes de créditos para la adquisicién de vivienda de
interés social y/o de interés prioritario, sea con garantia hipotecaria o a través de leasing
financiero, por un término de 5 afios contados a partir de la fecha del pago de la primera

cuota de amortizacién del crédito o del primer canon del leasing.

Para gozar de las exenciones de que tratan los literales a) y b) de este numeral 6, se

requiere que:

i) La licencia de construccién establezca que el proyecto a ser desarrollado sea de vivienda

de interés social y/o de interés prioritario.

ii) Los predios sean aportados a un patrimonio auténomo con objeto exclusivo de

desarrollo del proyecto de vivienda de interés social y/o de interés prioritario;

iii) La totalidad del desarrollo del proyecto de vivienda de interés social y/o de interés

prioritario se efectle a través del patrimonio auténomo, y

iv) EI plazo de la fiducia mercantil a través del cual se desarrolla el proyecto, no exceda de
diez (10) afnos. EI Gobierno nacional reglamentara la materia. Los mismos requisitos
establecidos en este literal seran aplicables cuando se pretenda acceder a la exencién

prevista por la enajenacion de predios para proyectos de renovacién urbana.

7. Venta de energia eléctrica generada con base en energia edlica, biomasa o residuos
agricolas, solar, geotérmica o de los mares, segun las definiciones de la Ley 1715 de 2014 y
el Decreto 2755 de 2003, realizada Unicamente por parte de empresas generadoras, por un
término de quince (15) afios, a partir del aflo 2017, siempre que se cumplan los siguientes

requisitos:



a) Tramitar, obtener y vender certificados de emisién de biéxido de carbono de acuerdo

con los términos del protocolo de Kyoto;

b) Que al menos el 50% de los recursos obtenidos por la venta de dichos certificados sean
invertidos en obras de beneficio social en la regién donde opera el generador. La inversion
que da derecho al beneficio sera realizada de acuerdo con la proporciéon de afectacién de

cada municipio por la construccidony operacion de la central generadora.

8. La prestacién del servicio de transporte fluvial con embarcaciones y planchones de bajo

calado, por un término de quince (15) afios a partir de la vigencia de la presente ley.

PARAGRAFO 1°. Las rentas exentas de que trata el numeral 6, se aplicaran en los términosy
condiciones alli previstos a partir del 1° de enero de 2017, incluso respecto de los proyectos
en los que, a la fecha de entrada en vigencia de la presente ley, se hayan aportado los
predios al patrimonio auténomo constituido con objeto exclusivo para el desarrollo de

proyectos de VIS y/o VIP.

PARAGRAFO 2°. Las rentas exentas de que trata este numeral y el numeral 4, se aplicaran
también durante el aflo 2017 en la medida en que se cumpla con los requisitos previstos en

el reglamento correspondiente para su procedencia.

PARAGRAFO 3°. Las rentas exentas por la venta de energia eléctrica generada con base en
los recursos edlicos, biomasa o residuos agricolas, solar, geotérmica o de los mares, de que
trata el presente articulo, no podran aplicarse concurrentemente con los beneficios
establecidos en la Ley 1715 de 2014".

l1l. LA DEMANDA

La demandante considera que la norma transcrita desconoce el preambulo y los articulos 1,
2, 13,58, 83, 95-9, 150-12, 338 y 363 de la Constitucién Politica, por incurrir en una
omision legislativa relativa. Sostiene que el paragrafo 12 de la norma en cuestién, aun
cuando establece un régimen de transicién, excluye de sus efectos las utilidades en la
enajenacion de predios destinados a proyectos de renovacidon urbana que no estan
asociados a viviendas de interés social o viviendas de interés prioritario (en adelante VIS o

VIP), en los casos en los que los contribuyentes (personas juridicas) iniciaron su ejecucion



en vigencia de las reglas preestablecidas a la reforma tributaria. Para fundamentar su
solicitud, la demandante expone los siguientes elementos, a partir de los criterios fijados

por la jurisprudencia para la admisién de un cargo por omision legislativa relativa:

a) La disposicion acusada excluye de sus consecuencias juridicas un caso equivalente o

asimilable: los proyectos de renovacién urbana no asociados a VIS o VIP

Desde su perspectiva, el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016 regula dos situaciones

juridicas distintas. La primera, las rentas que seguirian exentas de gravamen en Colombia a
partir del aflo 2018, y la segunda, las condiciones a las cuales se someteran las rentas que
estando exentas en vigencia del derogado articulo 207-2, numeral 9, del Estatuto Tributario,
perdieron el beneficio fiscal. Frente al segundo escenario, afirma que el pardgrafo 1°
establece un periodo de transicion para los contribuyentes que cumplieron con los
requisitos de ley para acceder a la exencion, pero que aun no lo habian hecho efectivo por
estar dentro del plazo de 10 afios que establecia la legislaciéon derogada (articulos 207-2,

numeral 92, del Estado Tributario, 58 de la Ley 388 de 1997 y 18 del Decreto 075 de 2013).

Manifiesta la accionante que a pesar de que el propio Legislador manifesté en los debates
que no podian modificarse las condiciones bajo las cuales los contribuyentes realizaron
estas inversiones, pues sin el estimulo tributario seguramente no se hubiera aceptado la
carga de construir los proyectos de renovacién urbana, en la versidon definitiva de la ley,
Unicamente se incluyd a quienes, en vigencia del articulo 207-2, numeral 9, del Estado

Tributario, iniciaron proyectos de renovacion urbana asociados a VIS o VIP.

Esta circunstancia constituye para la demandante una omisién legislativa relativa, pues
excluye a un grupo de contribuyentes que eran acreedores del mismo beneficio tributario,
en tanto: (i) ambos cumplieron con las mismas condiciones al momento de radicar los
proyectos de renovacién urbana. De hecho, (ii) lograron obtener la licencia de construccion y
realizaron inversiones en activos prediales destinados a patrimonios auténomos exclusivos,

a fin de recibir el estimulo de renta exenta por diez afios. Asimismo, (iii) desde la Ley 788
de 2002, el Legislador fijé el mismo estimulo tributario, con  independencia de que el
proyecto de renovacién urbana estuviera asociado a VIS o VIP. Y, finalmente, iv) ambos, en

igual medida, han generado beneficios para la poblacion en zonas deterioradas o



subutilizadas de las ciudades, confiando en la durabilidad de la exencién que el Estado

asegurd se mantendria por el plazo de diez afos.

b) Existen  deberes especificos, impuestos directamente por la Constituciéon, que el
Legislador desconocié al excluir a este grupo de contribuyentes

Para la demandante, al excluirse del régimen de transicion previsto en el paragrafo 1° de
la norma acusada al grupo de contribuyentes que iniciaron proyectos de renovacién urbana
no asociados a VIS o VIP, el Legislador omitié imperativos constitucionales derivados de los
principios de buena fe, confianza legitima, seguridad juridica y respeto por las situaciones
juridicas consolidadas, por cuanto dejé de proporcionarles el tiempo y los medios

necesarios para adaptarse a la nueva regulacién, aun cuando ellos previamente ajustaron

su conducta a las condiciones previstas en la legislacién derogada.

Asimismo, considera que se desconocié el principio de irretroactividad de la ley, pues la
norma acusada no podia afectar a los contribuyentes cuya situacidn juridica se formaliz6 en
vigencia del articulo 207-2, numeral 9, del Estatuto Tributario (Ver, Sentencias C-594 de
2002, C-809 de 2007 y C-785 de 2012).

También asegura que pese a que el Legislador tenia la obligacién de respetar los principios
de igualdad, equidad y justicia tributaria, omitié establecer el mismo tratamiento para los
contribuyentes que se encontraban en una situacién equivalente a los beneficiarios del

régimen de transicion.

Finalmente, manifiesta que el Congreso de la Republica desconocié el principio de legalidad,

en su dimensién material, al no promover una adecuada deliberacién democratica, por
medio de la cual se evaluaran las implicaciones socioeconémicas de la imposicién del
gravamen sobre el grupo de contribuyentes excluidos del régimen de transicion. De hecho,
afirma que el escenario que ahora se controvierte no respondié a la verdadera voluntad del
Legislador, sino a “un error de técnica legislativa o el resultado de una redaccidn
desafortunada” que no incluyé a todos los contribuyentes afectados con la modificacion de

la renta exenta.

c) La exclusiéon de este grupo de contribuyentes del régimen de transicién carece de un

principio de razoén suficiente



Al respecto, indica que en el tramite legislativo de la reforma acusada no se demostraron
razones constitucionalmente validas para justificar la pérdida del incentivo  tributario
respecto de los contribuyentes que si gozan del régimen de transicion (VIS o VIP). En
particular, porque esta clase de proyectos han sido catalogados como de utilidad publica, al
favorecer la recuperaciéon del manejo ambiental de las ciudades, la descongestion del
trafico urbano y la rehabilitacién de bienes histéricos y culturales (Leyes 92 de 1989 y 388
de 1997).

d) La falta de justificacion del tratamiento diferenciado frente al grupo de contribuyentes
excluidos del régimen de transicién genera una desigualdad negativa en términos

econdmicos

En concreto, la demandante hizo referencia a los gastos no previstos en los que deberdan
incurrir ciertos constructores y que no se habian considerado en el momento de disefar
los proyectos de renovacién urbana, los cuales en razén de la disposicion acusada, no
afectaran a los constructores que fueron incluidos en el régimen de transicién, por
desarrollar programas de vivienda de interés social (VIS) o vivienda de interés prioritario
(VIP).

IV. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su intervencidn solicita que la Corte se
declare inhibida para pronunciarse de fondo por ineptitud sustantiva de la demanda y, de

forma subsidiaria, que declare la exequibilidad de la disposiciéon acusada.

Respecto de la solicitud de inhibicidn, el Ministerio considera que la demanda no cumple

con los requisitos de claridad, certeza y suficiencia.

La falta de claridad se presenta porque el cargo parte de una premisa equivocada, segun la
cual el precepto demandado establece un régimen de transicién para proyectos de
renovacion urbana VIS o VIP. Afirma el Ministerio que la aproximacién es incorrecta, pues ni
el Gobierno Nacional al presentar el proyecto de reforma tributaria, ni el Congreso de la

Republica en el debate del mismo, establecieron un régimen de transicién para los



contribuyentes que cumplieran con las condiciones en vigencia del derogado articulo 207-2,
numeral 9, del Estado Tributario. Unicamente, sostiene la entidad, se mantuvo la exencién
para los proyectos de renovacién urbana asociados a VIS o VIP, pero en los términos y

condiciones previstos en la reforma tributaria.

En relacion con el requisito de certeza, argumenta que el cargo no recae sobre una
proposicion juridica real y existente, sino sobre una deduccién incorrecta de la demandante,
para quien la norma incluye un régimen de transicién, circunstancia que induce
intencionalmente al error al operador juridico. También sostiene el Ministerio que la
demanda no expone cudles son los criterios de comparacion para adelantar el juicio de
constitucionalidad entre los casos que alega son asimilables, ni las razones para mantener
un tratamiento diferenciado sobre este grupo de contribuyentes, por lo que tampoco

satisface el parametro de suficiencia.

Frente al cargo por omisidn legislativa relativa, en concreto, la Cartera expone que no se
acreditaron los requisitos previstos por la jurisprudencia constitucional para  afirmar su

configuracién, por las siguientes razones:

a) La norma no excluye de sus consecuencias juridicas a un grupo de contribuyentes
equivalentes o asimilables. Al contrario, lo que pretende es asegurar el desarrollo de

proyectos de renovacion urbana para la poblacién mas vulnerable del pais.

Asegura que existe una diferencia sustantiva entre los proyectos de renovacién urbana no

asociados a VIS o VIP y aquellos que si lo estdn, pues la exencién tributaria pretende
asegurar las necesidades habitacionales de los hogares con menos ingresos y mas
vulnerables del pais. Objetivo que no se alcanza con los proyectos excluidos de la exencidn,
ya que estos solamente se dirigen a contener los procesos de deterioro fisico y ambiental
en los centros urbanos. Bajo este entendimiento, explicé que la necesidad de conservar la
exencion sobre proyectos de VIS y VIP no depende de su relaciéon con programas de
renovacion urbana, sino de que las iniciativas objeto de exencién realmente favorezcan a la
poblacién vulnerable, en tanto los sectores industriales se negaban a construir este tipo de

viviendas por las bajas utilidades que percibian.

b) No existe un deber especifico de mantener tratamientos tributarios preferenciales, por el

contrario, las exenciones constituyen una excepcion al principio de igualdad



Afirma que la  Constituciéon Politica no consagra un derecho a recibir exenciones, como
tampoco le impone al Legislador la obligaciéon de conservarlas, sino que, por el contrario,
fija un deber general, a cargo de todos los contribuyentes, de aportar al financiamiento del
Estado, mediante el pago de impuestos. Observa que en este caso no existe una

expectativa legitima y, menos aln, una situaciéon juridica consolidada.

En el mismo tenor, expresa que no se viola el principio de irretroactividad de la ley
tributaria, como lo afirma la demandante, ya que la norma no modifica periodos que ya
fueron objeto del gravamen. Sus efectos, como se evidencia de la lectura de la norma,

solamente rigen hacia futuro.

En relacion con el principio de legalidad, ademas, precisa que desde el inicio del trdmite

legislativo se explicé la importancia de redefinir las exenciones tributarias, aspecto que fue
analizado en los debates parlamentarios y se justificd en el pliego de modificaciones al
proyecto de ley, por lo que no puede sostenerse que el Legislador incumplié con el deber de

deliberacion minima.

c) La supresion de la exencidn tributaria no obedece a una exclusion injustificada, sino a la
necesidad de reducir las inequidades y distorsiones en la asignacion de recursos en la

economia y la coyuntura fiscal

En este punto, la entidad llamd la atencién frente a uno de los cambios tributarios mas

importantes de la reforma: la limitacién a las exenciones fiscales. Asi, indicé que los amplios
beneficios en el impuesto de renta producian “inequidades horizontales y distorsiones en la
asignacién de recursos en la economia”, por lo que el Legislador decidié conservar
solamente aquellos beneficios tributarios que representaran un impacto econémico y social

considerable para el pais, como sucede con los proyectos VIS o VIP.

d) No puede pretenderse un tratamiento tributario igualitario entre contribuyentes no

comparables ni asimilables

Finalmente, expreso que no era posible afirmar una desigualdad negativa sobre sujetos que
no son factica ni juridicamente comparables. En este sentido, manifestd que los beneficios
tributarios implementados de forma equivocada generan efectos perjudiciales para la

economia nacional, en especial, por la disminucién del recaudo, la asignacion



desproporcionada de recursos para ciertos sectores de la sociedad y altos costos en la

fiscalizacién de rentas que pretenden algun tipo de exencién fiscal.
2. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

El apoderado del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio solicita a la Corte declarar la
exequibilidad de la norma demandada. Sustenta su solicitud en que el cargo formulado por
la demandante no cumple con los requisitos formales previstos en la jurisprudencia
constitucional, en la medida que se sustenta en una interpretacién subjetiva (vaga y
abstracta) de la disposicién acusada, que descontextualiza el alcance de la ley y distorsiona
el escenario que modificéd el Legislador, en ejercicio de sus amplias facultades
constitucionales.

3. Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)

La apoderada de la entidad interviene en el proceso de constitucionalidad para requerir la
declaratoria de exequibilidad de la norma, al estimar que el cargo por omision legislativa

relativa carece de sustento juridico y fiscal.

Argumenta que el derogado articulo 207-2, numeral 9, del Estatuto Tributario, solo trataba
como renta exenta la utilidad en la enajenacion de predios destinados a la ejecucion de
proyectos de renovacion urbana, siempre que estuvieran asociados a programas VIS y VIP.
Ello, en atencidn a los cambios introducidos a través del Decreto 075 de 2013, “Por el cual
se reglamentan el cumplimiento de los porcentajes de suelo destinado a programas de
Vivienda de Interés Social para predios sujetos a los tratamientos urbanisticos de desarrollo
(...)". De ahi que, no sea cierto que los proyectos no VIS o VIP estaban exentos del impuesto

a la renta con anterioridad a la reforma tributaria.

Adicional a lo anterior, sefiala que el Gobierno Nacional se propuso reducir las rentas
exentas por medio de la norma demandada, atendiendo las recomendaciones de la

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la Comisién de
Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria, que indicaban la necesidad de
construir un sistema tributario mas eficiente, eliminando, entre otros aspectos, los
privilegios fiscales para ciertos sectores de la sociedad. En consecuencia, los cambios

tributarios fijados por el Legislador obedecen a la libertad de configuracién legislativa que



tuvo como centro de andlisis la realidad fiscal del pais, que exigia cambios profundos en la

politica tributaria.
4. Instituto Colombiano de Derecho Tributario (ICDT)

El interviniente solicita a esta Corporacion declarar la exequibilidad condicionada de la
norma acusada, en “el sentido de indicar que dicho beneficio se aplica también a los
contribuyentes que desarrollaron proyectos no asociados a VIS y/o VIP y cumplieron con los

requisitos exigidos en la normativa aplicable vigente.”.

Sostiene que el articulo acusado vulnera los principios de buena fe, confianza legitima y

seguridad juridica, en la medida que el contribuyente si tenia la expectativa legitima de
beneficiarse del estimulo tributario, al cumplir con la totalidad de condiciones previstas por
el Legislador para acceder -en su oportunidad- a la exencion tributaria. De esta manera,
argumenta que existian razones objetivas para confiar en la durabilidad de la medida, en
tanto: (i) el beneficio fiscal estuvo vigente por un término de 14 afios, contados a partir de
la vigencia de la Ley 788 de 2002, “Por la cual se expiden normas en materia tributaria 'y
penal del orden nacional y territorial (...)"; (ii) durante su vigencia no fue objeto de
modificaciones por parte del Legislador ni  del Gobierno Nacional y, por ultimo, (iii) Al
tratarse de una exenciéon en la utilidad derivada de la venta de predios destinados a fines
de utilidad publica, su aplicacion es obligatoria para el Estado, siempre que se cumplieran

los requisitos determinados para ello.

Para el Instituto, es evidente la vulneracién a los principios de buena fe y confianza

legitima de la disposicion demandada, puesto que al haberse omitido como beneficiarios de
las rentas exentas en la utilidad de la venta de predios destinados para proyectos de
renovacion urbana a aquellos no asociados con VIS y/o VIP, se desconocieron las situaciones
juridicas consolidadas en virtud de las razones objetivas existentes para confiar en la

aplicacién del beneficio.

Sefala, por otra parte, el Instituto, que pese a lo anterior, no existe una vulneracion clara
del principio de irretroactividad de la ley tributaria, en la medida que el beneficio fiscal
consagrado en el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, asi como aquel que se encontraba
regulado en el articulo 207-2 numeral 9° del Estatuto Tributario, se haria efectivo

Unicamente en el momento de la enajenacion de los predios.



5. Universidad del Rosario

El Consultorio Juridico de la Facultad de Jurisprudencia, por medio de su Direccién General,
solicita a esta Corporacién que declare la exequibilidad condicionada de la norma acusada,

al estimar la configuracidon de una omisién legislativa relativa.
6. Intervenciones ciudadanas

El ciudadano Carlos Hernando Puerto Quiroga coadyuva la pretensién de la demanda, al
sostener que desde el momento que los contribuyentes cumplieron con los requisitos

previstos en el derogado articulo 207-2 del Estatuto Tributario, tenian la expectativa
legitima de gozar de la exencidn, sin importar que los proyectos de renovacién urbana
estuvieran o no asociados a VIS o VIS, pues los presupuestos sustanciales que daban lugar a

este estimulo fiscal fueron cumplidos a cabalidad.

Asi mismo, el ciudadano Santiago Felipe Pineda Buitrago interviene en el tramite de la

demanda, solicitando la declaratoria de exequibilidad condicionada de la norma, porque en
su criterio el Legislador incumplié su imperativo constitucional de proporcionarle a los
contribuyentes excluidos de la reforma tributaria, los medios y el tiempo minimo para
adaptarse a la nueva regulacién. Por ello, sostuvo que el Legislador decidié no aplicarles el
régimen de transicién previsto en el paragrafo 1° de la disposicidon acusada, vulnerando los
principios de buena fe, confianza legitima, irretroactividad de la ley tributaria y respeto por

las situaciones juridicas consolidadas.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En ejercicio de las facultades previstas en la Constitucién Politica, el Procurador General de
la Nacién solicita a la Corte inhibirse de conocer de fondo de este asunto por ineptitud

sustantiva de la demanda al formularse el cargo por omisién legislativa relativa.

El Ministerio Publico inicia su analisis de constitucionalidad sefialando que si se tiene en

cuenta que en el presente caso se plantea una violacion del principio de igualdad por
discriminacion en materia de rentas exentas por una omisién legislativa —al considerar la
actora que lo regulado en el paragrafo 1 del articulo 235-2 del E.T. en la forma incorporada

por el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, establecidé un régimen de transicion que mantiene



el tratamiento de renta exenta regulado en el derogado numeral 9 del articulo 207-2 del
E.T., en relacién con los sujetos pasivos que iniciaron proyectos de renovacién urbana

asociados a VIS o VIP y no en relacién con los sujetos pasivos que iniciaron proyectos de
renovacion urbana no asociados a VIS o VIP—, se hace necesario determinar si es cierto o
no que el Congreso de la Republica incurrié en la omisidn legislativa que se le imputa, y si
en verdad se establecié o no un régimen de transicidon que sustenta el cargo de omisién

legislativa.

El Ministerio Publico estima que el cargo formulado contra la norma demandada carece de

certeza por dos razones: una formal y otra material.

En relacién con el examen formal, sostiene que el tema del presunto régimen de transicién
que sefala la demandante en relacién con la renta exenta desarrollado en el numeral 9 del
articulo 207-2 del E.T., no fue omitido por parte del Congreso de la Republica, sino que fue
expresamente regulado por dicho érgano en el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016, ya que
alli se encuentra su voluntad concreta de derogar expresamente lo normado en el referido
numeral 9. De esta manera, existia una intencién legislativa inequivoca por parte del
Congreso de la  Republica: terminar de forma inmediata con el beneficio tributario

controvertido. Por esta razén, considera que no puede afirmarse la configuracién de una

omision legislativa relativa y, menos adn, de un régimen de transicion.

Para la vista fiscal, la accionante debid enfocar su demanda contra el articulo 376 de la Ley

1819 de 2016 en concordancia con el articulo 98 ibidem, maxime cuando su pretension de
fondo es que la Corte Constitucional dicte una sentencia condicionada -aditiva-. Ello es asi
porque los razonamientos juridicos son diferentes para el cargo de omisién legislativa
relativa, el contexto y contenido normativo susceptible de demanda es expresamente
diferente al cuestionado en el presente proceso y, especialmente, porque las consecuencias

juridicas de una sentencia de exequibilidad condicionada son muy diferentes.

Agrega que si la Corte Constitucional accediera a las pretensiones de la demandante
dictando la sentencia de exequibilidad condicionada, esto implicaria incorporar con vigencia

hacia el futuro en el articulo 235-2 del E.T. en la forma incorporada por el articulo 99 de la
Ley 1819 de 2016, el contenido del numeral 9 del articulo 207-2 del E.T., cuando el

legislador expresamente derogé esta Ultima norma.



Asi las cosas, el cargo formulado contra la norma demandada carece del requisito de
certeza, por una razoén formal consistente en que la imputacidn de omisidn legislativa por

trato discriminatorio tributario no se predica de la norma demandada.

Desde el punto de vista material, explica la entidad que dentro de la potestad de
produccion legislativa en materia tributaria lo que hizo el Congreso de la Republica fue

concederle efectos retrospectivos al numeral 62 del articulo 235-2 del Estatuto Tributario,
para garantizar el desarrollo de proyectos de VIS o VIP. Es decir, la norma acusada no
incluyd ningun tipo de beneficio para proyectos que a la entrada en vigencia de la Ley 1819
de 2016 estuvieran relacionados con la enajenacién de predios para el desarrollo de
proyectos de renovacién urbana. De ahi que, no pueda sostenerse la configuracién de un

régimen de transicion, como equivocadamente lo plantea la actora.

Finalmente, manifiesta la entidad que el cargo carece de claridad, en la medida que la

demandante plantea una violacién del principio de legalidad por falta de deliberacién
democrdtica, pero tal afirmacién no se desarrolla acorde con las  pautas establecidas
jurisprudencialmente, en los eventos que se busque demostrar un vicio procedimental en la
conformacién de una nueva ley. De esta manera, en criterio de la entidad, no se explica
cémo el tramite dado al proyecto de ley generé la omisién alegada cuando éste se efectud
acorde con los pasos previstos en la legislacién para el trdmite y aprobacién de una reforma

tributaria estructural.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4° del articulo 241 de la Constitucion
Politica, esta Corporaciéon es competente para decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad que en esta oportunidad se formula contra el articulo 99 de la Ley 1819
de 2016.

2. Alcance de la demanda

En el asunto sometido a la valoracién de la Corte, la demandante acusa la

inconstitucionalidad del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, al considerar que el Legislador



vulnerd imperativos constitucionales derivados de los principios de buena fe, confianza
legitima, seqguridad juridica, respeto por situaciones juridicas consolidadas, igualdad,
equidad, justicia econémica, irretroactividad de la ley tributaria y legalidad, al no incluir
dentro de los efectos juridicos de las medidas de transicion previstas en el paragrafo
primero, a los contribuyentes que, en vigencia de la exencién contenida en el numeral 929
del articulo 207-2 del Estatuto Tributario (ET), iniciaron y contindan ejecutando proyectos de

renovacion urbana no asociados a vivienda de interés social (VIS) y/o a viviendas de

interés social prioritario (VIP).

A su juicio, tal exclusién constituye una omisidn legislativa relativa que la Corte debe
subsanar, en procura de amparar los derechos de quienes, habiendo cumplido con todos los
requisitos exigidos, tenian la expectativa legitima de acceder al beneficio tributario que
contemplaba el mencionado numeral 92 del articulo 207-2 del ET, cual era el de asumir
como renta exenta la utilidad derivada de la enajenacién de los predios destinados para

fines de utilidad publica en los proyectos de renovacién urbana.

Conforme con ello, la actora pretende que, acreditada la existencia de una omisidn
legislativa relativa, esta Corporacion disponga, mediante la declaratoria de exequibilidad
condicionada de la disposiciéon acusada, que se mantienen como renta exenta las utilidades
en la enajenacién de proyectos de renovacién urbana, estén o no asociados a VIS o VIP,

siempre que hubieran iniciado su ejecucién en vigencia del derogado articulo 207-2,

numeral 9, del ET.

En relacién con la anterior acusacion, un grupo de intervinientes, del que forman parte el

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), plantea la declaratoria de exequibilidad simple de la norma acusada. En
su concepto, el contenido de la disposicion impugnada no afecta ningln postulado
constitucional, y, por el contrario, atiende a las observaciones de los expertos en la materia,
que sefalaron la necesidad de construir un sistema tributario eficiente por la via de eliminar
cierto tipo de exenciones. De esta manera, el Legislador elimind, en uso de sus facultades

constitucionales, entre otros privilegios fiscales, el establecido para los  proyectos de
renovacion urbana no VIS o VIP, por lo que no puede afirmarse la ocurrencia de una omision

legislativa relativa.



En contraste, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario, la Universidad del Rosario y los
ciudadanos que participaron del tramite de este proceso, solicitaron la declaratoria de una
exequibilidad condicionada del articulo demandado. En el mismo sentido de los argumentos
planteados en la demanda, sostienen que la omisidn legislativa relativa se presenta por la
decision injustificada del Congreso de la Republica, de excluir a un grupo de contribuyentes
de los efectos del régimen de transicién previsto en el paragrafo 1¢ de la norma acusada,
cuando en vigencia de la normatividad derogada cumplieron cada uno de los requisitos para
hacerse acreedores de este beneficio tributario, sin contar con el tiempo necesario para
materializarlo, que en su momento establecid el propio Congreso de la Republica a través

del derogado articulo 207-2, numeral 9, del Estatuto Tributario.

Por su parte, el Procurador General de la Nacién y quien interviene en representacién del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, le solicitan a la Corte declararse inhibida para
emitir pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la demanda. Al respecto,
coinciden en sostener que ni el Legislador ni el Gobierno Nacional, en el tramite de
aprobacién de la reforma Tributaria, consideraron un régimen de transicién para las rentas
exentas provenientes de proyectos de renovacién urbana cualquiera que haya sido su

finalidad (asociados o no asociados a proyectos VIS y/o VIP). Aducen que, por el contrario,
este supuesto fue derogado explicitamente a través del articulo 376 de la misma
normatividad, razén por la cual, el cargo por omisidon legislativa relativa carece de los

presupuestos de claridad, certeza 'y suficiencia.
3. Requisitos de procedibilidad de las demandas de inconstitucionalidad

La peticion de inhibiciéon que formula tanto el Procurador General de la Nacion como el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, le impone a la Corte la necesidad de entrar a
analizar, como cuestion inicial y previo al planteamiento del problema juridico, el tema de la
aptitud sustantiva de la demanda, a efectos de definir si, en la presente causa, hay o no

lugar a efectuar el respectivo pronunciamiento de fondo.

Para ello, la Sala Plena expondrd los requisitos generales de procedibilidad de las demandas
de inconstitucionalidad, asi como los criterios adicionales cuando se alega un cargo por

omision legislativa relativa, a efectos de valorar su cumplimiento en el caso concreto.

3.1. Requisitos generales



Ha sido reiterativa esta Corporacidn en sostener que, conforme al mandato previsto en los
articulos 241-4 de la Carta Politica y 2° del Decreto 2067 de 1991, las demandas que en
ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad promuevan los ciudadanos contra las

leyes de la Republica, deben cumplir ciertos requisitos minimos de procedibilidad.

En innumerables pronunciamientos sobre la materia, ha explicado este Tribunal que
establecer una carga procesal basica en la formulacién de las demandas de
inconstitucionalidad, no va en contravia del derecho ciudadano a participar en la defensa de
la guarda e integridad de la supremacia de la Constitucién (C.P. art. 40), sino que, por el
contrario, busca un balance racional en el ejercicio del citado derecho, de manera que se
garantice “la autorrestriccién judicial y un debate constitucional en el que el demandante y
no el juez sea quien defina el ambito de control constitucional”[1]. Ello, sobre la base de
considerar que, de ordinario, la Constitucién Politica no le atribuye a la Corte la funcién de
llevar a cabo un control oficioso de constitucionalidad sobre las leyes, sino rogado, el cual
se activa, precisamente, por via del ejercicio ciudadano de la accién publica de

inconstitucionalidad.

Siendo consecuente con dicho planteamiento, y tomando como referente lo previsto en el
articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, la propia jurisprudencia constitucional ha sostenido
que las demandas que se presenten ante la Corte, en las que se controvierta la validez de
una determinada disposicién legal, deben contener: (i) las normas que se acusan como
inconstitucionales; (ii) las disposiciones Superior que se consideran infringidas y (iii) la
expresién de las razones o motivos por los cuales los textos superiores invocados se
entienden violados.

La exigencia de tener que sefialar las razones o motivos de la violacion, lo ha dicho esta

Corporacion, se materializa, en realidad, en una carga de contenido sustancial para el
ciudadano, en cuanto le impone desplegar una labor argumentativa minima, que le facilite
al operador judicial comprender el alcance de la acusaciéon y adoptar una decisién de fondo
acorde con el marco de referencia normativa que es objeto de cuestionamiento. Dicho
presupuesto se traduce, entonces, en el deber de formular por lo menos un cargo concreto
de inconstitucionalidad contra la norma o normas que se acusan, el cual, a su vez, de
acuerdo con la doctrina constitucional sobre la materia, recogida y sistematizada en la

Sentencia C-1052 de 2001[2], solo puede entenderse debidamente estructurado cuando



se sustenta en razones “claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes”[3].

En la referida Sentencia C-1052 de 2001, reiterada a su vez en diversos pronunciamientos
sobre la materia, de manera que constituye un precedente consolidado, la Corte explico el
alcance de las razones de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia que se
deben tener en cuenta en la formulaciéon de los cargos de inconstitucionalidad, en los

siguientes términos:

(i) El requisito de Claridad, exige que cada uno de los cargos de la demanda tenga un hilo
conductor en la argumentacién que permita al lector comprender y entender facilmente el

contenido de la demanda y las justificaciones en las que ella se funda.

(ii) El de Certeza, implica que la acusacidn recaiga sobre una proposicion juridica real y
existente y no simplemente sobre una deducida por el actor pero que no surja de la

disposicion demandada; y, acorde con ello, que los cargos de la demanda se dirijan
efectivamente contra las disposiciones impugnadas y no sobre otras normas que, en todo

caso, no son consideradas en la demanda, ni son el objeto concreto de la acusacion.

(iii) EI de Especificidad, impone que haya precisién y concrecién en la formulacién del
cargo, es decir, que se muestre en forma didfana la manera como la norma acusada vulnera

la Carta Politica, permitiendo verificar una oposicidon objetiva entre el contenido de las
normas demandadas y la Constitucidn, resultando inadmisibles los argumentos vagos,
indeterminados, indirectos, abstractos y globales que no guardan relaciéon concreta y

directa con las disposiciones que se acusan.

(iv) El de Pertinencia, requiere que el reproche formulado por el peticionario sea de
naturaleza estrictamente constitucional, lo que significa que debe estar fundado en la

apreciacion del contenido de la norma Superior que se expone como violada y el precepto
demandado, resultando inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que el demandante, en realidad, no esta
acusando el contenido de la norma sino utilizando la accién publica de inconstitucionalidad
para resolver un problema de orden particular, como podria ser la indebida aplicacién de la
disposicion en un caso concreto o especifico. En ese orden de ideas, tampoco son

admisibles las acusaciones que fundan en un analisis de conveniencia de la norma



demandada, calificdndola de inocua, innecesaria, o reiterativa a partir de una valoracién

parcial de sus efectos.

(v) Finalmente, el de Suficiencia, conlleva a que en la acusacidn se expongan todos los
elementos de juicio, argumentativos y probatorios, que son necesarios para iniciar el
estudio de constitucionalidad de la norma demandada. La suficiencia del razonamiento se
basa en el alcance persuasivo que debe tener la demanda, mediante la presentacion de
argumentos que, aunque no logren prime facie convencer al operador juridico sobre la
contrariedad de la norma acusada con la Carta, si despierten una duda minima en torno a
su inconstitucionalidad, de forma tal que permita iniciar un proceso dirigido a desvirtuar la
presuncién de constitucionalidad que ampara a toda norma legal, haciendo de ese modo

necesario un pronunciamiento por parte del 6rgano de control.

Asi las cosas, solo en la medida en que la acusacién formulada cumpla con los requisitos
descritos, es posible que este Tribunal asuma plena competencia para proferir decisién de
fondo en el respectivo juicio de inconstitucionalidad que se le propone. Por el contrario, si
la demanda no satisface los aludidos prepuestos, la misma es sustancialmente inepta, v,
por tanto, no le queda otro camino al juez constitucional que proferir una decision

inhibitoria.
3.2. Presupuesto adicional cuando se alega una omision legislativa relativa

Al respecto, la doctrina constitucional ha definido que “cualquiera que sea la decisién por
tomar en estos casos, la misma estad condicionada por el hecho de que previamente se haya
definido la naturaleza juridica de la omisién - absoluta o relativa- y, siendo ésta relativa,
que sea especifica y directamente predicable de la normatividad impugnada y no de otros

dispositivos que no fueron acusados en la demanda”.[5]

En efecto, tal y como ha sido aceptado de manera uniforme por la jurisprudencia

constitucional, la inactividad del Congreso de la Republica, en lo concerniente al ejercicio de
su funcidn legislativa, puede llegar a afectar o desconocer derechos y garantias superiores,
razén por la cual, también por esa via, es posible someter sus actos al control de
constitucionalidad. Ha entendido la Corte que, en esos eventos, “la presunta infraccién a la
Carta proviene, no del derecho positivo preexistente -fruto de la accidn legislativa ordinaria

0 especial- como es lo comun, sino de la falta de regulacién normativa en torno a materias



constitucionales sobre las cuales el Congreso tiene asignada una  especifica y concreta

obligaciéon de hacer”.

Sin  embargo, también se ha aclarado que no toda inactividad legislativa puede verse

sometida al control constitucional. El respeto por la autonomia e independencia del
Congreso, en contraste con la necesidad de precisar el ambito la competencia funcional del
propio érgano de control, ha llevada a este Tribunal a sostener que solo son objeto de
cuestionamiento aquellas conductas omisivas que puedan ser calificadas como parciales o
relativas, por oposicion a las omisiones absolutas que, en razon a su propia naturaleza,

estan excluidas de cualquier tipo de escrutinio judicial.

En el caso de la omisidn absoluta, la misma conlleva una ausencia total e integra de
normatividad por parte del Congreso y, por tanto, no existe norma sobre la cual pueda recaer
el respectivo juicio[6]. En cambio, tratdndose de la omision legislativa relativa, esta alude
a la violacién de un deber constitucional que se materializa en una actuacién imperfecta e
incompleta del legislador[7], y que tiene lugar, precisamente, “cuando el Congreso ha
creado una disposicién pero deja de introducir elementos que, a la luz de los mandatos
superiores, hacen que ella resulte incompleta, arbitraria, inequitativa, inoperante o
ineficiente[8] y vulneradora del principio de igualdad, del debido proceso[9] u otras

disposiciones de rango constitucional”[10].

En punto ala hipdtesis precedente -la de la omisidn legislativa relativa-, lo ha dicho la

Corte, se cumple el fundamento basico del control de constitucionalidad, que no es otro que
la confrontacion objetiva y verificable entre la ley y la Carta Politica, pues el debate tiene
lugar respecto de un texto legal que se reputa imperfecto en su concepcién, y que a partir
de la ausencia parcial de regulacién, al confrontarlo con la Constitucién, puede terminar por

afectar ciertos derechos y garantias superiores[11].

Bajo ese entendimiento, cuando el cargo se propone por la via de una omisién legislativa
relativa, se reitera, la posibilidad de conocer y emitir un pronunciamiento de fondo, se halla
condicionada a que previamente se verifigue  que la omisién alegada sea atribuible
directamente al texto de la disposicion impugnada y no a ningln otro u otros enunciados

normativos no vinculados al tramite de constitucionalidad[12].

Sobre este aspecto, ha subrayado la Corte en la importancia de que la configuraciéon de la



presunta inconstitucionalidad por omisién no le imponga al 6rgano de control un ejercicio
interpretativo de un conjunto mds amplio de disposiciones, de regulaciones diversas e
incluso de normas indeterminadas[13], pues ello desbordaria su dmbito de competencia
funcional el cual estd circunscrito al juzgamiento especifico de la preceptiva impugnada. Asi

entendido, el requisito de procedibilidad se concreta, en estos casos, en el hecho de que
“la omisién que se plantea pueda coherentemente imputarsele a la disposicién acusada o,
en otros términos, que sea légicamente atribuible a su texto”[14], siendo este presupuesto
necesario para que la Corte pueda entrar a conocer y evaluar la acusacién por omision

legislativa relativa.

En relacién con esto Ultimo, en reciente pronunciamiento, la Corte precisé que “la
satisfaccidn de este presupuesto solo implica que la demanda es formalmente apta y puede
ser analizada, no que el elemento considerado por el demandante constitucionalmente
obligatorio dentro de la norma efectivamente lo sea y, por lo tanto, se configure una
verdadera omisién del legislador”[15], pues este “es ya el problema constitucional de
fondo planteado a la Corte, que deberd ser resuelto en el analisis material de los
cargos[16]"[17].

Asi las cosas, para que esta Corporacién pueda entrar a pronunciarse sobre una demanda
por omisidn legislativa relativa, es necesario que el actor formule por lo menos un cargo
concreto de inconstitucionalidad, a partir de razonamientos claros, ciertos, especificos,
pertinentes y suficientes, a su vez orientados a mostrar, conforme a un criterio general de
objetividad y coherencia, que la carencia de regulacién que se alega se predica
directamente del enunciado normativo impugnado y que la misma es contraria a los
mandatos de la  Constitucién invocados como violados. Tal verificaciéon solo conduce a

reconocer que la demanda es sustancialmente apta y, por tanto, la misma no compromete
la posicién de la Corte en torno a la existencia material de la omisidn legislativa alegada.
Por tanto, Unicamente en la medida en que la demanda cumpla con los requisitos de
procedibilidad, y se establezca -prima facie- que la omisién alegada se predica de la norma
acusada, es que se entiende activada la competencia de la Corporacién para adelantar el
respectivo andlisis de fondo sobre la presunta omision legislativa relativa y, por tanto, para

proferir la decisién que corresponda de acuerdo con lo que resulte probado en el proceso.

Finalmente, debe aclarar la Corte, como lo ha hecho en anteriores pronunciamientos[18],



que el cumplimiento de los requisitos adjetivos de la demanda deben valorarse conforme

al principio pro actione, esto es, sin someter la acusacién a un escrutinio excesivamente
riguroso, de manera que se haga nugatorio e inoperante, en la practica, el derecho politico
a promover acciones publicas en defensa de la Constituciéon Politica (C.P. art. 40-6). Asi, en
virtud del referido principio, el test de procedibilidad debe aplicarse con cierto grado de
flexibilidad, permitiendo que las dudas que puedan surgir sobre su cumplimiento sean
interpretadas a favor del actor, dando paso a la admisién de la demanda y a proferir la

respectiva decisién de fondo.
3.3. Andlisis sobre la aptitud sustantiva de la demanda

En relacién con la demanda que es objeto de estudio, el Procurador General de la Nacién y
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, le solicitan a la Corte declararse inhibida para
emitir pronunciamiento de fondo, tras considerar que, respecto a la acusacién por omisién
legislativa relativa, la demanda formulada no cumple con los presupuestos de claridad,

certeza vy suficiencia.

Segun quedo explicado en el apartado anterior, para que la Corte pueda pronunciarse
sobre una acusacion por omision legislativa relativa, es necesario que el actor formule por
lo menos un cargo concreto de inconstitucionalidad, a partir de razonamientos claros,
ciertos, especificos, pertinentes y suficientes, a su vez orientados a mostrar, conforme a un
criterio general de objetividad y coherencia, que la ausencia de regulacién alegada se

predica directamente del enunciado normativo impugnado y que la misma es contraria a los

mandatos de la Constitucion invocados como violados.

Asi entendido, considera la Corte que la peticién de inhibicién formulada por el
Procurador General de la Nacién y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debe ser
rechazada, toda vez que la demanda presentada contra el articulo 99 de la Ley 1819 de
2016, en particular contra el paragrafo 12, cumple con los requisitos minimos de
procedibilidad a los que se ha hecho expresa referencia. Ello, en razén a que de la
acusacion presentada puede extraerse la adecuada estructuracién de al menos un cargo
concreto de inconstitucionalidad, basado en razones claras, ciertas, pertinentes,

suficientes y especificas.

Sobre esa base, si bien es cierto que alrededor de tal acusacién se exponen algunos



planteamientos que pueden ser interpretados como inconsistentes e irrelevantes, la
demanda cuenta con un grado minimo de coherencia y solidez, que permite llevar a cabo
una confrontacién objetiva entre la ley acusada y la Constitucién, derivada a su vez de la
necesidad de establecer el verdadero alcance de la norma acusada y si, en realidad, al
regular el tema de las exenciones tributarias, el Legislador dejé de introducir en ella
elementos que, a la luz de los mandatos superiores, hacen que resulte incompleta,

arbitraria, inequitativa, inoperante o ineficiente y, por tanto, vulneradora de imperativos
constitucionales  derivados de los principios de buena fe, confianza legitima, seguridad
juridica, respeto por situaciones juridicas consolidadas, igualdad, equidad, justicia

econdmica, irretroactividad de la ley tributaria y legalidad -en su dimensiéon deliberativa-,

alegados en la demanda.

Ciertamente, teniendo en cuenta los requisitos especiales que ha establecido la
jurisprudencia para definir la naturaleza juridica de la omision legislativa, se evidencia, a su
vez, que el cargo formulado por el actor se dirige claramente a plantear la existencia de una
omisidn relativa o parcial. Ello es asi, si se tiene en cuenta que la demanda se estructura
sobre un supuesto normativo existente, es decir, sobre una proposicién juridica del régimen
tributario, contenida especificamente en el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016. Acorde con
ello, la acusacidn se dirige a reprochar la ausencia en dicha norma de ciertas medidas cuya
exclusion estaria afectando un segmento especifico de  contribuyentes. Concretamente,
aquellos que, habiendo cumplido con los requisitos exigidos por la ley, desarrollarony
ejecutaron proyectos de renovacién urbana no asociados a vivienda de interés social (VIS)
y/o a vivienda de interés social prioritario (VIP), iniciados durante los mas de 14 afos que
estuvo vigente el numeral 92 del articulo 207-2 del ET, y que contaban con acceder al
beneficio tributario que dicha norma preveia para los proyectos de renovaciéon urbana en

general, antes de su derogatoria expresa por el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016.

En relacién con esto Ultimo, debe sefialarse que el numeral 92 del articulo 207-2 del ET

reconocia, como renta exenta, la generada por la utilidad en la enajenacién de predios
destinados a fines de renovacién urbana, independientemente de cual fuera la naturaleza
del proyecto, por un término igual a la ejecucion del mismo vy su liquidacién, sin que
excediera en ningln caso de diez afios, con lo cual era claro que los contribuyentes que
desarrollaron proyectos de renovacién urbana no asociados VIS y/o a VIP, estaban cobijados

por el beneficio tributario, pudiendo resultar afectados por la aludida derogatoria en la



medida que su situacién no fue considerada por el articulo demandado, donde se regula
concretamente el tema de las exenciones tributarias y se adoptan las medidas especificas

sobre los proyectos de renovacién urbana, pero solo en relacién con VIS y VIP.

Acorde con lo dicho, advierte también la Corte que el cargo que por omisién se plantea es,
prima facie, directamente predicable de los apartes normativos acusados. En efecto, una
lectura detenida del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, en particular de su paragrafo 19,
permite advertir que en sus respectivos contenidos normativos se regula el tema de la

exencion tributaria alegada y la posible ausencia de regulacién sobre ciertos aspectos.

En la referida disposicién, se establecen las rentas exentas para personas juridicas que
estarian vigentes a partir del periodo gravable 2018, determinando en el numeral 62, como
renta exenta, las “asociadas a la vivienda de interés social y la vivienda de interés
prioritario”, dentro de las cuales se incluyé: “c) la utilidad en la enajenacién de predios para
el desarrollo de proyectos de renovacion urbana”. Conforme con ello, la misma norma, en el
paragrafo 12, adopta medidas especiales respecto de las rentas exentas asociadas a la
vivienda de interés social (VIS) y a la vivienda de interés social prioritario (VIP). Tales
medidas consisten en disponer la aplicacién inmediata de la exencién a partir del 19 de

enero de 2017, e incluir en ella a los proyectos VIS y VIP iniciados antes de dicha fecha.

No obstante, la norma no toma medidas respecto a los proyectos de renovacion urbana no

asociados a vivienda de interés social (VIS) y/o a vivienda de interés social prioritario (VIP)
gue se iniciaron antes de la fecha de vigencia de la Ley 1819 de 2016. Tal hecho resulta
particularmente relevante frente al asunto que se debate, si se tiene en cuenta que en el
articulo 376 de la misma Ley 1819 de 2016, como ya se menciond, se derogd expresamente
y de manera general la renta exenta generada por la utilidad en la enajenacién de predios

de renovacién urbana prevista el numeral 92 del articulo 207-2 del ET.

Siendo ello asi, y sin que corresponda en este apartado entrar a determinar si en realidad
se configura la omisién alegada, es presumible que la alegada omisidén, prima facie, pueda
proyectar sus efectos sobre el contenido material de la preceptiva acusada, pues es alli
donde el Legislador adopta  medidas respecto al beneficio tributario aplicable a los
proyectos de renovaciéon urbana que fue expresamente derogado en el articulo 376 de la
Ley 1819 de 2016.



De este modo, encuentra la Corte que de la Ley 1819 de 2016 surge el siguiente panorama

normativo en relacién con la materia propuesta en la demanda:

En primer lugar se tiene que el beneficio tributario aplicable a los proyectos de renovacion
urbana fue expresamente derogado en el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016. A su vez, el
articulo 99 de la ley adiciond el articulo 235-2 del Estatuto Tributario, para regular las rentas

exentas a partir del 12 de enero de 2018, entre las que incluyé las derivadas de la utilidad
en la enajenacion de predios para el desarrollo de proyectos de renovacion urbana, siempre
y cuando estuviesen asociadas a la vivienda de interés social y la vivienda de interés

prioritario.

De este modo, se tiene que a partir de la vigencia de la Ley 1819 de 2016, quedé
derogada la exencién prevista en el numeral 92 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario
para los proyectos de renovacién urbana y que dicha derogatoria se predica tanto de los
proyectos asociados a VIS o a VIP, como de los que no, sin perjuicio de que, como se
desarrollard mas adelante, ya desde el 23 de enero de 2013 dichos proyectos
necesariamente debian tener un componente VIS o VIP. No obstante, la ley restablecié, con
nuevas condiciones, la exencién para los proyectos de renovacion urbana asociados a VIP o
a VIS, a partir del 1° de enero de 2018.

En este contexto, en el paragrafo primero del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016 se
dispuso que “Las rentas exentas de que trata el numeral 6, se aplicaran en los términos y
condiciones alli previstos a partir del 1° de enero de 2017, incluso respecto de los proyectos
en los que, a la fecha de entrada en vigencia de la presente ley, se hayan aportado los
predios al patrimonio auténomo constituido con objeto exclusivo para el desarrollo de

proyectos de VIS y/o VIP.”

Dicha previsidn, entonces se predicaba tanto de los proyectos que se iniciasen a partir de
la fecha de vigencia de la ley, como de aquellos en los que con anterioridad se hubiesen
aportado los predios al patrimonio auténomo constituido con objeto exclusivo para el

desarrollo de proyectos de VIS y/o VIP.

De este modo, la ley requld la situacién en la quedaba la exencién prevista en el numeral
99 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario, en relacién con proyectos de renovacién

urbana asociados a VIS O VIP, pero guardé silencio en relacién con la situacién de los



proyectos de renovacién urbana que no estuviesen asociados a VIS o VIP. Esto es, en
relacién con el primer tipo de proyectos, la Ley 1819 de 2016 incluyd una regulacién para el
periodo comprendido entre la derogatoria del articulo 207-2 del ET y el 12 de enero de
2018, fecha partir de la cual, de manera general, entraban a regir las exenciones en ella

previstas.

Lo anterior podria dar lugar a un entendimiento conforme al cual el efecto derogatorio de
las exenciones para aquellos proyectos de renovacion urbana no incluidos en la prevision
del paragrafo 19 del articulo 235-2 del Estatuto Tributario, tal como fue modificado por la
Ley 1819 de 2016, seria inmediato, sin que se hubiese indicado lo que ocurriria con aquellos
proyectos no vinculados a VIS o VIP en los que de acuerdo con la regulacién vigente para

2013, se hubiesen aportado en su momento los bienes al respectivo patrimonio auténomo y
no se hubiese cumplido el plazo de diez afios contemplado para hacer la correspondiente

enajenacion.

De ese modo, en aplicacién del principio pro actione, para la Corte es claro que la

acusacion formulada se ampara en razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y
suficientes. Ello es asi, en cuanto la acusacién: (i) permite entender el sentido de la
demanda y lo que con ella se persigue (claridad); (ii) se dirige a controvertir directamente el
contenido de la norma impugnada y, de ella, prima facie, surge la presunta omision
legislativa relativa alegada (certeza); (iii) los argumentos en que se basa son de naturaleza
estrictamente constitucional e intentan mostrar la manera como la norma acusada vulnera
la Carta Politica, permitiendo una confrontacién objetiva entre el contenido de la preceptiva
impugnada y algunas de las disposiciones superiores invocadas como violadas
(especificidad y pertinencia); y (iv) contiene elementos facticos que buscan justificar la
ocurrencia de la omisién alegada y, a partir de ello, poner en duda la constitucionalidad de

la medida normativa cuestionada (suficiencia).

En virtud de lo expuesto, estima esta Corporacion que en la presente causa se esta en
presencia de una demanda en forma, razén por la cual debe procederse a adoptar la

decision de fondo que corresponda.
4. Problema juridico y metodologia de la decisién

Teniendo en cuenta el contenido de la demanda y lo expresado en las distintas



intervenciones, en esta oportunidad le corresponde a la Corte determinar si la disposicion
demandada, al no precisar la situacién de los contribuyentes (personas juridicas) que de

conformidad con la normatividad vigente con anterioridad a la expedicién de la Ley 1819 de
2016 cumplieron con todas las condiciones previstas para tener como exenta la utilidad
derivada de la enajenacién de los predios destinados a proyectos de renovacién urbana no
asociados a vivienda de interés social (VIS) y/o a viviendas de interés prioritario (VIP),
desconoce principios constitucionales como los de buena fe, confianza legitima y respeto

por situaciones juridicas consolidadas.

Para resolver el anterior problema juridico, la Corte (i) dejara en claro los presupuestos que
han sido previstos por la jurisprudencia de esta Corporacion para aceptar la declaratoria de
una omisién legislativa relativa; luego de lo cual, pasara al tema especifico que se debate,
(ii) sefalando los criterios basicos que este Tribunal ha adoptado frente al tema de las
exenciones tributarias y, para mayor claridad de los puntos en disputa (iii) se hara un
recuento del contexto normativo que sirvié de fundamento al beneficio tributario aplicable a
la utilidad derivada de los predios destinados para fines de utilidad publica,

concretamente, respecto de proyectos de renovacién urbana asociados Yy no asociados a VIS
y/o a VIP, hasta el momento de la expedicion de la Ley 1819 de 2016. Con estos elementos

expuestos, (iv) la Sala pasara a resolver el cargo especifico.

5. Doctrina constitucional sobre la omisidn legislativa relativa. Presupuestos para que

tenga lugar su declaratoria.

Tal y como fue explicado en el acapite correspondiente al estudio de procedibilidad de la
demanda, las omisiones del Congreso, en lo correspondiente al ejercicio de su funcién
legislativa, pueden dar lugar a incurrir en infracciones a la Carta Politica, motivo por el cual,
también por esa via, es posible someter sus actos al control de constitucionalidad. En esas
hipotesis, el desconocimiento de mandatos superiores tiene ocurrencia, no como
consecuencia de la labor de producciéon normativa, que es el escenario natural donde ello
puede tener lugar, sino por falta o ausencia de regulacién respecto de asuntos que el

Congreso debe desarrollar a través de la ley, esto es, en los casos de omision legislativa.

La omisidon legislativa tiene lugar en dos situaciones especificas y distintas: (i) cuando

existe una ausencia total e integra de normatividad por parte del Congreso; y (ii) cuando



dicho érgano lleva a cabo la regulacién de una determinada materia en forma imperfecta e
incompleta[19]. En el primero de los casos se estaria ante una omisién absoluta y en el

segundo ante una relativa.

La jurisprudencia constitucional ha puntualizado que la Corte es competente para conocer
de posibles omisiones legislativas relativas, porque alli se estd ante una actuacién del
Legislador susceptible de ser comparada con el texto constitucional. En efecto, es relativa la
omisién cuando, no obstante existir normatividad sobre un tema en particular, aquella
incurre en un déficit de proteccién constitucional al desconocer situaciones que también
debieron ser reguladas si se pretendia mantener una debida concordancia con la Norma

Superior[20].

El Legislador en este escenario actud, pero lo hizo sin la suficiencia tal, que es permitido

reprocharle no estar al nivel de la proteccidon que debié brindar y frente a la cual estaba
constitucionalmente compelido, situacién que podria derivar (i) en la afectacién directa del
principio de igualdad, o, (ii) en la violacién de otros principios y mandatos constitucionales.
Una omisién legislativa relativa desconoce el principio de igualdad cuando el contenido

normativo no abarca, de manera injustificada, a todos los destinatarios que deberian quedar
incluidos en la regulaciéon[21]. De otra parte, es posible que una norma no incluya una
condicién o elemento esencial que se debid prever en el tramite de su emisién y que, con
ello, se desconozcan otros preceptos constitucionales ajenos al principio de igualdad[22],
como se ha estudiado, por ejemplo, en los casos en que se involucran los derechos al
debido proceso (art. 29) o al libre desarrollo de la personalidad (art. 16), por citar tan solo

algunos ejemplos[23].

Para establecer con claridad si el Congreso de la Republica desconoce, en este contexto, la

Carta Politica y sus mandatos, la Corte ha considerado necesario el cumplimiento de ciertos
presupuestos materiales. Tales presupuestos fueron decantados en un primer momento por
la Sentencia C-427 de 2000, al revisar la jurisprudencia constitucional elaborada antes de
su emision sobre la figura bajo estudio, para ser reiterados con posterioridad,
mayoritariamente, en eventos donde lo que se alegaba era la presunta ocurrencia de una
discriminacion derivada del silencio del Legislador[24]. Recientemente, a través de la
Sentencia C-352 de 2017, la Corte reconfiguré y ordend los requisitos que deben cumplirse

para que tenga lugar la ocurrencia de una omision legislativa relativa. El mencionado fallo -



en la parte que interesa al desarrollo del presente asunto-, dispuso que el test para
verificar la existencia o no de una omisién legislativa relativa deberia adelantarse

verificando, en su orden, los siguientes puntos:

(a) Que exista una norma sobre la cual se predique necesariamente el cargo y que (i)

excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos equivalentes o asimilables o, en su
defecto, (ii) que no incluya determinado elemento o ingrediente normativo. Este criterio
constituye la diferencia mas notoria que se tiene con la omisién absoluta, y es que solo
podria estarse en presencia de una omisién relativa cuando no haya sido incluido un
ingrediente que guarde inescindible relacidon con el contenido normativo acusado; de no ser

asi, la Corte estaria llamada a declarar su inhibicién[25].

(b) Que exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente al Legislador
que resulta omitido, por (i) los casos excluidos o (ii) por la no inclusiéon del elemento o
ingrediente normativo del que carece la norma. Esto tiene que ver con que la
inconstitucionalidad por omisiéon relativa debe fundarse en una concreta “obligacién de
hacer”[26], de la cual el Legislador se sustrajo parcialmente. Sobre el punto, ha puesto de

presente la jurisprudencia que la omisién debe derivarse del incumplimiento de los

imperativos constitucionales contenidos en la Norma Superior[27].

(c) Que la exclusiéon de los casos o ingredientes carezca de un principio de razon suficiente.

Debe revisarse en este punto si el Legislador, cuando desconoci6 el deber, conté con una
razon suficiente, esto es, que el hecho de omitir algln elemento al momento de proferir la
norma no hizo parte de un ejercicio caprichoso, sino, por el contrario, ello estuvo fundado
en causas claras y precisas que lo llevaron a considerar la necesidad de obviar el aspecto

echado de menos por los demandantes.

(d) Que, en los casos de exclusion, la falta de justificacién y objetividad genere una

desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las consecuencias de la
norma. Este presupuesto se entenderd aplicable solo en los eventos en que exista la
conculcacién del principio de igualdad, es decir, cuando la norma incompleta se evidencia
discriminatoria al no contemplar todas las situaciones idénticas a la regulada[28], o, dicho
en otras palabras, cuando no se extiende “un determinado régimen legal a una hipdtesis

material semejante a la que termina por ser Unica beneficiaria del mismo”[29]. Para ello



debe revisarse la razonabilidad de la diferencia de trato, que pasa por valorar a) si los

supuestos de hecho en que se encuentran los sujetos excluidos del contenido normativo son
asimilables a aquellos en que se hallan quienes si fueron incluidos, y, b) si adoptar ese
tratamiento distinto deviene necesario y proporcionado con miras a obtener un fin

legitimo[30].

La omision legislativa relativa se predica, en consecuencia, respecto de disposiciones que,
si bien prima facie no son por si mismas inconstitucionales, resultan ser contrarias a la
Carta, ya sea porque la regulacion imperfecta o incompleta genera tratos discriminatorios,
porgue sus consecuencias juridicas no se extienden a supuestos de hecho iguales o
analogos a los que la misma contempla, o porque el precepto no incluye ingredientes o

condiciones indispensables para la armonizacién de su enunciado normativo con los

mandatos de la Carta[31].

Visto de esta manera el desarrollo del test, la Corte podria, caso a caso, analizar con

mayor rigor si la omisién deviene inconstitucional o no -cualquiera sea el principio invocado
y el deber especifico sobre el cual el Legislador no se  pronuncié-. Asi, el déficit de
proteccién constitucional que deriva en el desconocimiento de mandatos constitucionales
que no tengan relacién directa con el principio de igualdad, tendria que adelantar los tres
primeros pasos y con ello quedaria agotado el estudio, pues, como se observé, el Ultimo
criterio solo seria imprescindible cuando se alegue la ocurrencia de una eventual

discriminacion.

Finalmente, de cara a la decisidon que se deba adoptar cuando se acredite la existencia de
una omisién legislativa relativa que deviene inconstitucional, es preciso indicar que, grosso
modo, esta Corte ha indicado que las disposiciones acusadas que incurren en tal omision, se
pueden ajustar a la Constitucion mediante la adopcién de una sentencia que extienda sus

consecuencias a los supuestos excluidos de manera injustificada,[32] es decir, se debe
dictar una sentencia integradora tipo aditiva[33], que mantenga en el ordenamiento el

contenido que, en si mismo, no resulta contrario a la Carta, pero incorporando al mismo

aquel aspecto omitido, sin el cual la disposicién es incompatible con la Constitucion[34].

En este tipo de fallos, se reconoce que la norma sujeta al escrutinio constitucional, no

cuenta con elementos suficientes y, por tanto, es preciso agregarlos para que se ajuste a



los mandatos constitucionales[35]. En consecuencia, la norma resulta inconstitucional por
los supuestos que no tuvo en cuenta, empero, debido a que en lo que si regulé se adapta a
la Carta, procede (i) la declaratoria de su exequibilidad, y, al mismo tiempo, (ii) la

respectiva adicién de las materias excluidas.

6. Autonomia del Legislador para crear, modificar y  suprimir exenciones tributarias.

Limite respecto de situaciones juridicas consolidadas y el principio de confianza legitima.

Para efectos de entrar resolver el cargo especifico que en este caso se plantea, debe la
Corte analizar cudles son los limites constitucionales que debe respetar el Legislador
cuando ejerce su potestad impositiva para crear, modificar o suprimir exenciones
tributarias. Los criterios basicos que la jurisprudencia de este Tribunal ha adoptado en la

materia son los siguientes:

Ha iniciado la Corte por sefialar que, en materia tributaria, el Congreso de la Republica tiene

plenas atribuciones para fijar la politica fiscal (C.P. art. 150-12) y, por ello, cuenta con la
potestad para determinar las reglas y disposiciones que han de regular las bases gravables,
los sujetos pasivos o activos de los impuestos, las tasas y sus tarifas, asi como las formas de
cobro y recaudo que deberan aplicarse (C.P. art. 338), a fin de asegurar un sistema
tributario que se funde en los principios de eficacia, progresividad de las contribuciones y
un trato equitativo respecto de las distintas situaciones en que se pueden encontrar los
contribuyentes (C.P. art. 363)[36].

También ha sostenido que el drgano que tiene la capacidad constitucional para crear

tributos, tiene la posibilidad de modificarlos y suprimirlos, inclusive, indicar los casos que
quedan exentos de su pago por motivos de conveniencia fiscal, para estimular el
crecimiento de la economia nacional o por razones sociales dirigidas a garantizar la
igualdad real y efectiva entre los contribuyentes. De manera que, su competencia es o
bastante amplia como para determinar, auténomamente, los sujetos que pagaran tributos y

los que estaran excluidos de la carga fiscal[37].

En esa labor, ha precisado la Corte, el Legislador cuenta con la amplia potestad para
consagrar exenciones tributarias, siempre que lo haga, como lo prevé el ordenamiento
superior, por iniciativa gubernamental (C.P. art. 154). Por este motivo, cuando en desarrollo

de sus atribuciones constitucionales, el Congreso de la RepuUblica establece una exencién



que estima conveniente para el disefio de la politica fiscal, tal determinacién, en si misma,
no puede catalogarse como inconstitucional, pues lo Unico que hace el Legislador es
desarrollar, de forma negativa, la funcién confiada en los articulos 150-12 y 154 de la

Constitucion  Politica[38].

La doctrina constitucional ha sostenido que la exencién, en materia tributaria, ha de
entenderse como un trato preferencial a un sujeto pasivo de gravamen, que opera en los
Casos en que la norma exonera, total o parcialmente, a un bien o persona que, en principio,
estaria siendo objeto de tributo. En otras palabras, “cuando habiéndose presentado el
hecho generador, la ley estipula que no se producirdn sus consecuencias o ello ocurrira solo
de forma parcial”[39]. Asi visto, la exencidn constituye un instrumento de estimulo fiscal,
orientado hacia el cumplimiento de propdsitos que para el Estado ameritan un tratamiento

especial, como ha sucedido con el fortalecimiento de las politicas ambientales, de

proteccidn social o, sencillamente, para la redistribucion y crecimiento econémico[40].

Bajo este entendimiento, ha manifestado que toda exencioén tributaria tiene un caracter (i)
excepcional, pues la Constitucién no ha consagrado un derecho a recibir o conservar
exenciones, sino que, por el contrario, ha establecido un deber general de contribuir,
mediante el pago de tributos, al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado (C.P
art. 95-9); (ii) taxativo, ya que para gozar del beneficio el contribuyente tiene que encajar
en los supuestos normativos que, por voluntad del Legislador, se sustraen de la obligacién
de tributar; y, (iii) personal, en tanto la exencidn tiene un destinatario concreto y, por lo

tanto, queda prohibida toda forma de analogia, extensién o traslado del beneficio fiscal[41].

Para el andlisis de constitucionalidad, entonces, no puede asumirse que las exenciones que
han  sido concedidas para un determinado grupo de contribuyentes sean beneficios

inmodificables o irreversibles por parte del propio Legislador, ya que dicha interpretaciéon no
solo le impediria al Estado adaptarse a las distintas coyunturas econémicas y necesidades
de la colectividad, sino que ademas seria una postura que quebrantaria el principio
democratico, pues sujetaria, sin razén valida, la funcién general que tiene el Congreso de la

Republica para interpretar, reformar y derogar las leyes preexistentes (C.P. art. 150-1) [42] .



En consecuencia, la decision legislativa de cambiar o suprimir una exencién tributaria, de tal

manera que, por ejemplo, se reduzca su cobertura, varien los sujetos pasivos beneficiados
por ella, se modifique la base gravable o los tipos de actividades econdmicas que daban
lugar a su aplicacién, hace parte del ejercicio atribuido por la propia Constitucién al
Legislador[43].

Sin embargo, la potestad del Legislador para introducir ajustes o modificar las exenciones
tributarias, inclusive, para suprimirlas, de ninguna manera debe interpretarse como una
facultad absoluta, pues existen limites previstos en la Constitucién para evitar que los
cambios tributarios afecten garantias superiores plasmadas en favor de los
contribuyentes[44]. En particular, ha sostenido la Corte que al momento de evaluar la
constitucionalidad de una norma que modifica o elimina un beneficio tributario, debe
asegurarse que la misma respete, al menos: (i) el principio de irretroactividad de la ley,
fundamento constitucional para la proteccién de las situaciones juridicas consolidadas y, (ii)
el principio de buena fe, del cual se desprende la garantia de las expectativas legitimas
para los contribuyentes[45].

(i) Recogiendo criterios fijados en la jurisprudencia de la Corte debe entenderse que, en
temas tributarios, no es dable solicitar, en general, la proteccién de derechos adquiridos,
“pues (...) nadie puede pretender que un determinado régimen tributario lo rija por siempre
y para siempre, esto es, que se convierta en inmodificable”[46]. No obstante lo anterior,
en atencién al articulo 363 constitucional, que prohibe la aplicaciéon retroactiva de las leyes
tributarias, la Corte ha amparado situaciones juridicas consolidadas. Es decir, lo obtenido
por la persona al amparo de la vigencia de la norma anterior, que no puede ser modificado
por la nueva normatividad, pues “la conducta del contribuyente se adecud a lo previsto en
la norma vigente para el periodo fiscal respectivo y de acuerdo con las exigencias alli

impuestas” [47].

También ha quedado claro que, en temas de exenciones, se presenta una situacién juridica
consolidada respecto de los periodos ya acontecidos o en el transcurso de la derogatoria de
la legislacién, frente a los cuales el titular puede exigir la materializaciéon de su derecho en
cualquier momento[48]. En otras palabras, ha sefialado la Corte, el Congreso de la
Republica solo esta autorizado constitucionalmente para modificar o derogar las leyes

tributarias con efectos hacia futuro[49], a fin de que sus decisiones no desconozcan la



consolidacién de situaciones juridicas contempladas en la legislacion vigente[50].

Lo dicho hasta el momento, entonces, implica que “la norma que establece una exencién
tributaria por determinado nimero de afios o por un cierto periodo, también puede ser
modificada o inclusive suprimida aun antes de que el tiempo total de su vigencia,
inicialmente previsto, haya transcurrido, siempre que no afecte [situaciones juridicas], en

concreto, radicadas en cabeza de los contribuyentes y en relacién con lapsos ya corridos o

en transcurso, amparados por la exencion”[51].

(ii) Asimismo, al amparo del principio de buena fe, previsto en el articulo 83 constitucional,
la Corte también ha protegido las expectativas legitimas de los contribuyentes. En términos
generales, bajo este presupuesto, se han salvaguardo constitucionalmente a los sujetos
que, aun cuando no son titulares de un derecho, pues no alcanzaron a consolidar ninguna
prerrogativa de conformidad con la legislacién anterior, era razonable considerar que, de no
haberse presentado un cambio sUbito en el ordenamiento juridico, los mismos estaban
proximos a cumplir con los presupuestos para gozar del beneficio legal y, por lo mismo, su

situacién merecia algun tipo de proteccion especial[52].

En temas tributarios, han sido objeto de proteccién constitucional las expectativas
legitimas de quienes aspiraban a beneficiarse de una exencién, Unicamente cuando el
contribuyente demostrara que tenia razones objetivas para confiar en la durabilidad de la
medida legislativa. En estos casos, sostuvo la Corte, le corresponde al Congreso de la
Republica, ante el cambio significativo en la normatividad fiscal,  proporcionarle a los
afectados, al menos, los medios y el tiempo necesario para adaptarse a la nueva

regulacion[53].

A diferencia del escenario precedente donde la persona consolida una situacion juridica
respecto de los periodos transcurridos o en curso que la protege de las reformas
adoptadas por el Legislador, lo que se ampara con las expectativas legitimas son los lapsos
que todavia no han comenzado a transcurrir, pero en virtud de la normatividad derogada,
sin embargo, se desprende una expectativa razonable de gozar de algun beneficio
fiscal[54].

De lo anterior se colige que, en este evento, ningln derecho se ha adquirido para el

mantenimiento de la exencidn tributaria y, por ende, el Congreso de la Republica no esta



obligado a conservar en el tiempo cualquier expectativa de los contribuyentes[55]. Sin

embargo, en la medida que las modificaciones de las reglas de juego no pueden llevar al
extremo de establecer un tratamiento tributario arbitrario, por medio del cual se desampare
a las personas que adecuaron su comportamiento al marco juridico vigente, le corresponde
al Legislador proteger aquellas expectativas legitimas de los contribuyentes fundadas en
razones objetivas. Tales razones se presentan, ha indicado la Corte, cuando la norma en
cuestion, por ejemplo: “(i) ha estado vigente por un muy largo periodo; (ii) no ha estado
sujeta a modificaciones ni hay propuestas sélidas de reforma; (iii) su existencia es
obligatoria, es decir, no es discrecional para las autoridades responsables suprimir el
beneficio; y ademads, (iv) ha generado  efectos previsibles significativos, es decir, ha
conducido a que los particulares acomoden de buena fe sus comportamientos a lo que ella

prescribe”[56].

Asi, de acuerdo con lo que se acaba de exponer, el legislador enfrenta dos tipos de
situaciones cuando se trata de modificar o de suprimir normas que establecen beneficios
tributarios: (i) Cuando la norma previa ha fijado unas condiciones para acceder al beneficio
tributario y ha previsto un periodo determinado dentro del cual el mismo puede hacerse
efectivo, el contribuyente que antes de la expedicion de la nueva ley ha cumplido con todas
las condiciones contempladas en el régimen anterior, tiene una situacion consolidada que
no puede ser desconocida mientras no se agote el periodo inicialmente previsto para hacer
efectivo el beneficio. (ii) Cuando el contribuyente, con anterioridad a la expedicién de la
nueva ley, no ha cumplido con las condiciones contempladas en la normatividad que se
modifica, pero, en atencién a consideraciones objetivas, puede alentar la confianza legitima
de que la misma se mantendria por un determinado periodo, lo que lo llevo a efectuar
actos de ejecucién que tienen entre sus supuestos el referido beneficio tributario, tiene
derecho a que se contemple un régimen de transicion que de manera razonable le permita

adecuarse a la nueva realidad.

7. Antecedentes normativos de la exencidn tributaria generada por la utilidad en la

enajenacion de predios destinados a fines de utilidad publica.

Para efectos de estudiar la posible existencia de una omisién legislativa relativa en el
articulo 99 de la Ley 1819 de 2016 cuando, al derogar la exencién sobre la utilidad derivada

de la enajenacion de los predios destinados para fines de utilidad publica, concretamente,



respecto de proyectos de renovacion urbana no asociados a vivienda de interés social (VIS)
y/o a viviendas de interés prioritario (VIP), no incluyé una regulacién referente a las
situaciones juridicas que se hubiesen consolidado con anterioridad a su vigencia, considera

la Sala conveniente referirse previamente a los antecedentes normativos del referido

beneficio tributario.

El numeral 92 del articulo 18 de la Ley 788 de 2002, mediante el cual se adicion6 al ET el

articulo 207-2, establecié como renta exenta la generada por “[l]la utilidad en la enajenacion
de predios destinados a fines de utilidad publica a que se refieren los literales b) y c) del
articulo 58 de la Ley 388 de 1997 que hayan sido aportados a patrimonios auténomos que
se creen con esta finalidad exclusiva”. De acuerdo con la misma norma, la referida renta
exenta se mantenia vigente “por un término igual a la ejecucidon del proyecto y su
liguidacion, sin que exceda en ningun caso de diez (10) afios”, precisando que “[t]lambién

gozaran de esta exencidn los patrimonios auténomos indicados”.

Acorde con lo anterior, el articulo 58 la Ley 388 de 1997, que a su vez modificé el articulo
10 de la Ley 92 de 1989, en los literales b) y c), “declara[ba] de utilidad publica o interés
social la adquisiciéon de inmuebles para destinarlos a...”: “b) Desarrollo de proyectos de
vivienda de interés social, incluyendo los de legalizacidn de titulos en urbanizaciones de
hecho o ilegales diferentes a las contempladas en el articulo 53 de la Ley 92 de 1989, la
rehabilitacién de inquilinatos y la reubicacién de asentamientos humanos ubicados en
sectores de alto riesgo”; y la “c) Ejecucién de programas y proyectos de renovacion

urbana y provisién de espacios publicos urbanos”. (Negrillas fuera de texto original).

El articulo 92 de la misma Ley, preveia también la necesidad de incorporar la vivienda de
interés social en los planes de ordenamiento territorial y los instrumentos que los

desarrollen, incluyendo los planes parciales para programas de renovacién urbana. En esa
orientacién, la norma sefialaba que: “[IJos municipios y distritos determinaran sus
necesidades en materia de vivienda de interés social, tanto nueva como objeto de
mejoramiento integral, y de acuerdo con las mismas definiran los objetivos de mediano
plazo, las estrategias e instrumentos para la ejecucién de programas tendientes a la
solucién del déficit correspondiente. En todo caso al incorporar suelo de expansién urbana,
los planes de ordenamiento y los instrumentos que los desarrollen determinaran

porcentajes del nuevo suelo que deberan destinarse al desarrollo de programas de vivienda



de interés social. Igual previsién habran de contener los planes parciales para programas de
renovacién urbana. Lo anterior, sin perjuicio de que este tipo de programas se localicen en

otras zonas de la ciudad, de acuerdo con las normas generales sobre usos del suelo”.

En virtud de los anteriores mandatos, la renta exenta, reconocida por el articulo 207-2 del
ET, adicionado por el numeral 92 del articulo 18 de la Ley 788 de 2002, se aplicaba sobre
la utilidad derivada de la enajenacion de los predios de: (i) proyectos de vivienda de interés
social (VIS); y (ii) programas y proyectos de renovacién urbana y provision de espacios
publicos; siempre y cuando dichos predios fueran aportados a patrimonios auténomos

creados con la exclusiva finalidad de desarrollar y ejecutar dichos proyectos.

Asi entendido, el referido beneficio fue instituido, entonces, como un estimulo para la

inversion en proyectos, tanto de VIS como de renovacion urbana en cualquier orden.

Ahora bien, mediante el Decreto 2755 de 2003, el Gobierno Nacional reglamenté el articulo

207-2 del ET, adicionado -como se ha dicho- por el numeral 92 del articulo 18 de la Ley 788
de 2002. El citado decreto, en su articulo 24, reguld aspectos relacionados con los requisitos
para “la procedencia de la exencion en la enajenacién de los predios resultantes de Ia
gjecucién de proyectos destinados a fines de utilidad publica a que se refieren los literales
b) y c) del articulo 58 de la Ley 388 de 1997".

Conforme con ello, la norma dispuso que, para efectos de ser beneficiario de la referida
exencién, deberian acreditarse, en plena correspondencia con lo previsto en el articulo

207-2 del ET, los siguientes presupuestos cuando la Direccién de Impuestos y Aduanas

Nacionales, DIAN, los solicitara: (1.) acto de constitucién del patrimonio auténomo en el cual
conste que su finalidad exclusiva es el desarrollo de proyectos destinados a cualquiera de
los fines de utilidad publica de que tratan los literales b) y c) del articulo 58 de la Ley 388
de 1997; (2.) certificacion expedida por el Representante Legal de la sociedad fiduciaria o
entidad que administre el patrimonio auténomo, en la cual conste que los predios fueron
aportados para el desarrollo de los proyectos sefalados en el numeral anterior; (3.) copia
de la correspondiente licencia urbanistica en la cual se especifique que el proyecto a
ejecutar se ajusta a lo dispuesto en los literales b) y ¢) del articulo 58 de la Ley 388 de
1997, de conformidad con la definicibn de  tratamientos urbanisticos adoptada en el

correspondiente Plan de Ordenamiento Territorial del municipio o distrito; y (4.)



certificacion expedida por el Contador Publico y/o Revisor Fiscal de la sociedad fiduciaria o
entidad que administre el patrimonio auténomo, en la cual se haga constar el valor de las
utilidades obtenidas durante el respectivo ejercicio gravable, por concepto de la

enajenacion de los predios a que se refiere este articulo.

Por lo tanto, los contribuyentes que cumplieran con la totalidad de los requisitos previstos
en el numeral 9 del articulo 207-2 del ET, desarrollados por el articulo 24 del Decreto 2755
de 2003, quedaban legalmente habilitados para asumir como renta exenta la utilidad
derivada de la enajenacion de los predios destinados para  fines de utilidad publica,
entendiendo por tal los proyectos de vivienda de interés social (VIS) y los programas y
proyectos de renovacién urbana. Dicha utilidad mantenia la condicién de renta exenta por
un término igual al de la ejecucidn del proyecto y su liquidacidn, sin exceder en ningln caso

los 10 aflos (Art. 23 del decreto en mencién).

Posteriormente, el Congreso de la Republica expidid la Ley 1537 de 2012, “Por la cual se
dictan normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano vy el acceso a la
vivienda y se dictan otras disposiciones”. Tal y como aparece definido en su articulo 19, el
objeto de dicha ley era definir las competencias, responsabilidades y funciones de las
entidades del orden nacional vy territorial, y la confluencia del sector privado, en el
desarrollo de los proyectos de Vivienda de Interés Social (VIS) y proyectos de Vivienda de
Interés Social Prioritario (VIP) destinados a las familias de menores recursos, la promocién
del desarrollo territorial, asi como también incentivar el sistema especializado de

financiacion de vivienda.

Dentro de ese marco, en el articulo 46 del citado ordenamiento, se establecid el deber para

las autoridades de determinar los porcentajes de uso de suelos que se destinen al
desarrollo de programas de Vivienda de Interés social Prioritario (VIP). Al respecto, dispuso
qgue: “[e]n los planes parciales con tratamiento de desarrollo en suelo urbano y de
expansién urbana o en las normas urbanisticas que reglamenten la urbanizacién de suelos
urbanos sin plan parcial, salvo cuando se trate de usos industriales, dotacionales o
institucionales, se determinaran los porcentajes de suelos que deben destinarse al
desarrollo de Programas de Vivienda de Interés Prioritario (VIP)”, precisando que “[e]l
porcentaje minimo de que trata este articulo, aun cuando no se haya incorporado en los

planes de ordenamiento o en los instrumentos que los desarrollen o complementen es de



obligatorio cumplimiento.”

El mismo articulo 46 habilitd al Gobierno Nacional para determinar, mediante reglamento,
las condiciones de aplicacion del porcentaje minimo de suelo dispuesto para viviendas VIP,
asi como también “las condiciones para la localizacién de estos suelos en otras zonas de la
ciudad, o para su compensacion a través de los bancos inmobiliarios, patrimonios
autéonomos o fondos que creen los municipios y distritos con destino al desarrollo de

programas de Vivienda de Interés Social o de interés prioritario”. Dicha norma, a su vez,
previd que el porcentaje minimo de suelo dispuesto para viviendas VIP seria aplicable “a las
nuevas solicitudes de planes parciales o de licencias de urbanizacion radicadas en legal y
debida forma a partir de la entrada en vigencia de la reglamentacién que para el efecto

expida el Gobierno Nacional”. (Negrillas fuera de texto original).

En cumplimiento de este Ultimo mandato, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 075 del
23 de enero de 2013, “Por el cual se reglamentan el cumplimiento de los porcentajes de
suelo destinado a programas de Vivienda de Interés Social para predios sujetos a los
tratamientos urbanisticos de desarrollo y renovacién urbana y se dictan otras
disposiciones”. Concretamente, en los articulos 42 y 72 del citado decreto, se fijaron los
porcentajes minimos de suelo para los programas de Vivienda VIS y VIP en los proyectos de
desarrollo y renovacién urbana. En concordancia con tales mandatos, el articulo 15 del
referido ordenamiento requlé lo relacionado con la adecuacién de las normas urbanisticas,
disponiendo que: “[plara hacer exigibles los porcentajes de suelo para VIS o VIP, y sin
perjuicio de lo previsto en el paragrafo del articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, los municipios
y distritos en la revisién de sus planes de ordenamiento ajustardn sus planes de
ordenamiento territorial a lo sefialado en este decreto. De la misma manera se debera

proceder al adoptarse nuevos planes de ordenamiento territorial”.

En el mismo contexto, el articulo 18 del mencionado Decreto 075 de 2013, reguld un
régimen de transicidon para la aplicacién de las medidas adoptadas en el mencionado

ordenamiento, en el que se sefald, para lo que interesa a esta causa, que “[l]Jos proyectos
de planes parciales que hubieren sido radicados antes de la publicacién del presente
decreto, continuaradn su tramite de adopcién de acuerdo con las disposiciones vigentes al

momento de su radicacion”.



Asi entendido, con la expedicién del Decreto 075 de 2013, se diferencia claramente los
proyectos relacionados con fines de utilidad publica, de la siguiente manera: (i) aquellos
proyectos relacionados con renovacién urbana, iniciados antes del 23 de enero de 2013, los
cuales no debian cumplir exclusivamente con porcentajes minimos de VIS y/o VIP; y (i)
aquellos proyectos relacionados con renovacién urbana, iniciados después del 23 de enero

de 2013, a los cuales les era exigible un porcentaje minimo de VIS y/o VIP.

De ese modo, en el caso de los proyectos relacionados con renovacién urbana iniciados
antes del 23 de enero de 2013, y que no debian cumplir con porcentajes minimos de VIS y/o
VIP, los mismos no sufrian alteracion en su desarrollo y ejecucidn, pues, en virtud de las
medidas de transicion adoptadas en el Decreto 075 de 2013, les seguian siendo aplicables
las disposiciones vigentes al momento de la radicacion del respectivo proyecto. En

contraposicién a lo anterior, resultaba claro que, a partir del 23 de enero de 2013, solo era
posible adelantar proyectos de renovacion urbana que tuvieran los componentes de VIS y/o
VIP exigidos por la referida normatividad, quedando cerrada cualquier opcion de llevar a

cabo proyectos de renovacidén que no tuvieran esa carga urbanistica.

El 29 de diciembre de 2016, el Congreso de la Republica expidié la Ley 1819 de 2016,

“[plor medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los

mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusiéon fiscal, y se dictan otras
disposiciones”. Tal y como fue explicado en la exposicion de motivos del proyecto que dio
lugar a la citada ley[57], dentro de sus objetivos estaba el de adoptar medidas dirigidas a
eliminar algunas de las rentas exentas del impuesto de renta -favorables a personas
juridicas-, sobre la base de que las mismas producen inequidades horizontales y
distorsiones en la asignacion de recursos en la economia, pero conservado aquellas
exenciones que tienen un impacto econémico vy social importante como era el caso,
precisamente, la derivada de la enajenacién de propiedad raiz para el desarrollo de

proyectos VIS y/o VIP.

Con ese propdsito, dicha ley, en su articulo 376, derogd expresamente y de manera general
la renta exenta generada por “[I]Ja utilidad en la enajenacion de predios destinados a fines
de utilidad publica a que se refieren los literales b) y c) del articulo 58 de la Ley 388 de

1997 que hayan sido aportados a patrimonios autdnomos que se creen con esta finalidad

exclusiva”, contenida en el numeral 92 del articulo 18 de la Ley 788 de 2002, mediante el



cual se adicioné al ET el articulo 207-2. Al respecto, dispone la citada norma: “ARTICULO
376. VIGENCIAS Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de su promulgacién, deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias y en especial las siguientes: 1. Del Estatuto
Tributario: ...los numerales 6, 9, 10 y 11 del articulo 207-2...2. A partir del afio gravable

2018, incluido: los numerales 1, 2, 7 y 8 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario”.

En plena correspondencia con lo anterior, el articulo 99 de Ley 1819 de 2016, que adicion6
al ET el articulo 235-2, establecié las rentas exentas para personas juridicas que estarian
vigentes a partir del periodo gravable 2018, determinando en el numeral 62, como renta
exenta, las “asociadas a la vivienda de interés social y la vivienda de interés prioritario”,
dentro de las cuales se incluyd: “c) la utilidad en la enajenacién de predios para el
desarrollo de proyectos de renovacion urbana”.

A su vez, el paragrafo 19 del articulo 99 dispuso expresamente que las rentas exentas
asociadas a la vivienda de interés social (VIS) y a la vivienda de interés social prioritario

(VIP), “se aplicaran en los términos y condiciones alli previstos a partir del 1o de enero de
2017, incluso respecto de los proyectos en los que, a la fecha de entrada en vigencia de la
presente ley, se hayan aportado los predios al patrimonio auténomo constituido con objeto

exclusivo para el desarrollo de proyectos de VIS y/o VIP".

Conforme con ello, la Ley 1819 de 2016, al tiempo que derogd expresamente el beneficio
tributario contenido en el numeral 92 del articulo 207-2 del ET (art. 376), reestablecio el
mismo, es decir, la renta exenta en la utilidad derivada de la enajenacién de predios
destinados a fines de utilidad publica, pero solo en favor de los contribuyentes que
desarrollen proyectos asociados a VIS y/o VIP, incorporando una medida de transicion, en el
sentido de aplicar la referida exencién de forma inmediata, es decir, a partir del 12 de enero
de 2017, incluyendo aquellos proyectos que, a la entrada en vigencia de dicha ley,
hubieren aportado los predios al patrimonio auténomo constituido con el objeto exclusivo de
desarrollo de proyectos VIS y/o VIP

Se advierte, entonces, que, acorde con la medida de transicidn, el Legislador extendi6 las
consecuencias juridicas del nuevo beneficio tributario, a los proyectos de utilidad publica
relacionados con VIS y/o VIP que se iniciaron antes de la expedicion de la Ley 1819 de 2016.

No obstante, no incluyd previsidn alguna referente a los contribuyentes que, previo a la



expedicion de la Ley 1819 de 2016, y habiendo cumplido con la totalidad de los requisitos
previstos en el numeral 9 del articulo 207-2 del ET y en el articulo 24 del Decreto 2755 de
2003, desarrollaron proyectos relacionados con renovacion urbana, antes del 23 de enero
de 2013, los cuales no debian cumplir con la construccion de VIS y/o VIP para asumir como
renta exenta la utilidad derivada de la enajenacién de los predios destinados para fines de
utilidad publica, tal y como estaba previsto en el numeral 92 del articulo 18 de la Ley 788
de 2002, mediante el cual se adicioné al ET el articulo 207-2. Lo anterior no obstante que
para algunos de tales contribuyentes podia estar todavia vigente el plazo inicialmente

previsto para hacer efectivo el beneficio.

8. Analisis de constitucionalidad del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016 por omision

legislativa relativa.

A la luz de las consideraciones que han sido expuestas, comparte la Corte la posicion de la
demanda, a su vez respaldada por un grupo importante de intervinientes, en el sentido de
considerar que, a través del articulo 99 de la Ley 1819, concretamente de su paragrafo 19,
el legislador incurrié en una omisién legislativa relativa. La omisién se produce,
precisamente, al reqular el tema relacionado con las rentas exentas a partir del ano 2018,
en particular respecto de aquellas derivadas de la utilidad en la enajenacién de predios
para el desarrollo de proyectos de renovacién urbana, y haberlo hecho en forma imperfecta,
en cuanto la norma acusada, no obstante que incluyé una prevision para regular la situacién
de los proyectos de renovacion urbana asociados a VIS o VIP iniciados con anterioridad a su
vigencia, no hizo consideracién ninguna en relacién con la situaciéon de aquellos
contribuyentes que antes de la expedicién de la Ley 1819 de 2016, habian iniciado
proyectos de renovacién urbana no asociados a vivienda de interés social (VIS) y/o a
vivienda de interés social prioritario (VIP), y eran beneficiarios del  referido beneficio
tributario conforme a lo previsto en el numeral 99 del articulo 207-2 del ET, el cual fue
derogado por el articulo 376 de la citada Ley 1819 de 2016.

Ciertamente, segin quedo explicado, en la referida disposicion el Legislador se ocupé de
regular las rentas exentas que seguirian vigentes en el pais a partir del afio gravable 2018,
fijando las reglas a que quedarian sometidas, entre otros, los beneficios tributarios
amparados por el numeral 92 del articulo 207-2 del ET. En esa direccién, la norma

establece las rentas exentas para personas juridicas que estarian vigentes a partir del



periodo gravable 2018, determinando en el numeral 62, como rentas exentas, las
“asociadas a la vivienda de interés social y la vivienda de interés prioritario”, dentro de las
cuales se incluyé: “c) la utilidad en la enajenacién de predios para el desarrollo de
proyectos de renovaciéon urbana”. Conforme con ello, la misma norma, en el paragrafo 19,
adopta medidas especiales de transicién respecto de las rentas exentas asociadas a la
vivienda de interés social (VIS) y a la vivienda de interés social prioritario (VIP). Tales
medidas consisten en disponer la aplicacién inmediata de la exencién a partir del 19 de

enero de 2017, e incluir en ella a los proyectos VIS y VIP iniciados antes de dicha fecha.

No obstante, la norma no toma medidas respecto a los proyectos de renovacion urbana no

asociados a vivienda de interés social (VIS) y/o a vivienda de interés social prioritario (VIP)
qgue se iniciaron antes de las fechas de vigencia de la Ley 1819 de 2016. Tal hecho resulta
particularmente relevante frente al asunto que se debate, si se tiene en cuenta que el
beneficio tributario que regulaba el numeral 99 del articulo 207-2 del ET, fue instituido como
un estimulo para la inversién en proyectos, tanto de VIS y/o VIP como de renovacion

urbana en cualquier modalidad. Conforme con ello, las personas que habiendo cumplido
previamente con los requisitos fijados por dicha norma, de acuerdo con la reglamentacion
que de la misma llevé a cabo el articulo 24 del Decreto 2755 de 2003, y que invirtieron en
proyectos no VIS y/o VIP, contaban con una situacidn juridica consolidada que les permitia
acceder al beneficio tributario hasta por el término de diez afios. Esto Ultimo, bajo el
entendido que la utilidad en la enajenacién de predios mantenia la condicién de renta
exenta por un término igual al de la ejecucién del proyecto y su liquidacion, sin exceder en

ningun caso los diez afos.

Tal grupo de contribuyentes, que ajusté su conducta a las condiciones de la exencién
prevista en el articulo 207-9 del ET, podria verse sorprendido por un alcance de la
normatividad demandada, conforme a la cual, al derogarse en forma expresa el beneficio
tributario y no adoptarse medidas que contemplasen que el beneficio se mantendria para
quienes al momento de expedicién de la ley contaban con una situacién juridica

consolidada, pero no habian cumplido con el supuesto que daba lugar a la concrecién del
beneficio, no pudiesen hacerlo efectivo en el futuro. Con tal proceder, a través del articulo 99
de la Ley 1819 de 2016, el Legislador, en cuanto que si requlé de manera expresa la
situacion de quienes con anterioridad la vigencia de la ley habian iniciado proyectos de

renovacion urbana asociados a VIS o VIP, pero no hizo lo propio, con quienes habian



iniciado proyectos no asociados a VIS o a VIP, incurrié en una clara omisién legislativa,

contraria a los principios de buena fe y no retroactividad de la ley tributaria.

En relacion con este grupo de contribuyentes, es claro para la Corte que quienes con
anterioridad al 23 de enero de 2013 hubiesen cumplido con las condiciones previstas en la
normatividad para entonces vigente y que les permitian acceder al beneficio tributario, sin

qgue para el momento de entrar a regir la Ley 1819 de 2016 se hubiese cumplido el periodo
de diez aflos con el que contaban para hacer la enajenacion que les permitiria materializar
el beneficio, tienen a su favor una situacion juridica consolidada y pueden, por consiguiente,
acceder al beneficio tributario, en el momento en el que, dentro del periodo inicialmente

previsto de diez afios, realicen la correspondiente enajenacion de los predios.

No encuentra la Corte, por el contrario, que en este caso quepa dar por establecida una
situacion que aliente una expectativa legitima en un grupo de contribuyentes derivada del
hecho de que la exencidn tributaria establecida en el numeral 9 del articulo 207-2 del ET,
estuvo vigente por un largo periodo, esto es, por mas de 14 afos, contados desde la
expedicién de la Ley 788 de 2002 que le dio vida juridica, y sin que durante su vigencia
hubiere sido objeto de cambios o modificaciones, lo que ademds habria generado en favor
del contribuyente la confianza legitima de una proyeccién razonable en el tiempo. Y ello es
asi por cuanto, por un lado, para quienes hayan realizado proyectos de renovacién urbana

asociados a VIS o a VIP, el beneficio tributario se restablecié a partir del afno 2018 y se
incluyd una regulacién especial para el periodo de transiciéon. Por otro lado, a su vez, la
posibilidad de realizar proyectos de renovacion urbana no asociados a VIS o a VIP, solo se
mantuvo vigente hasta el 23 de enero de 2013, de manera tal que para diciembre de 2016
nadie podia abrigar la expectativa de acceder, con base en la legislacién vigente al
beneficio tributario previsto en el numeral 92 del articulo 207-2 del ET, por cuenta de un

proyecto de renovacién urbana no asociado a VIS o a VIP.

Asi, para la Corte, en este caso, la omision legislativa surge del hecho de que el legislador,
al reqular la situacién en la que quedaban los contribuyentes que con anterioridad a la

entrada en vigencia de la nueva ley hubiesen realizado proyectos de renovacion urbana
asociados a VIS o a VIP, no se hizo lo propio con aquellos que, habiendo realizado proyectos
de renovacion urbana no asociados a VIS o a VIP, hubieren cumplido con todas las

condiciones previstas en el régimen anterior, quedando pendiente solo la enajenacion de los



predios y encontrandose aun vigente el plazo inicialmente previsto para el efecto.

Cabe aclarar que la omisidn legislativa relativa en la que incurrio6 el articulo 99 de la Ley
1819 de 2016, es respecto de aquellas propuestas radicadas con anterioridad a la
expedicion del Decreto 075 de 2013, pues tal ordenamiento, a partir del mandato previsto
en el articulo 46 de la Ley Ley 1537 de 2012, “Por la cual se dictan normas tendientes a
facilitar y promover el desarrollo urbano vy el acceso a la vivienda y se dictan otras
disposiciones”, establecid, como carga urbanistica, la construccién de VIS y/o VIP para la

ejecucién de proyectos de renovacion urbana.

Segln qued¢ sefialado en el apartado anterior, con la expedicién del Decreto 075 de 2013,
se establecieron diferencias claras entre los proyectos relacionados con fines de utilidad
publica, de la siguiente manera: (i) aquellos proyectos relacionados con renovacién urbana,

iniciados antes del 23 de enero de 2013, los cuales no debian cumplir exclusivamente con
porcentajes minimos de VIS y/o VIP; y (ii) aquellos proyectos relacionados con renovacién
urbana, iniciados después del 23 de enero de 2013, a los cuales les era exigible un

porcentaje minimo de VIS y/o VIP.

De ese modo, en el caso de los proyectos relacionados con renovacién urbana iniciados
antes del 23 de enero de 2013, y que no debian cumplir con porcentajes minimos de VIS y/o
VIP, los mismos no sufrian alteracion en su desarrollo y ejecucidn, pues, en virtud de las
medidas de transicion adoptadas en el Decreto 075 de 2013, les seguian siendo aplicables
las disposiciones vigentes al momento de la radicacion del respectivo proyecto. En
contraposicién a lo anterior, resultaba claro que, a partir del 23 de enero de 2013, solo era
posible adelantar proyectos de renovacién urbana que tuvieran los componentes de VIS y/o
VIP exigidos por la referida normatividad, quedando cerrada cualquier opcidn, a partir de
dicha fecha, de llevar a cabo proyectos de renovaciéon que no tuvieran esa carga

urbanistica.

Con respecto a la decisién que corresponde adoptar cuando se acredita la existencia de una
omisidén legislativa relativa que deviene inconstitucional, como ocurre en este caso, la
propia jurisprudencia constitucional ha sostenido que la norma se pueden ajustar a la
Constitucion mediante la adopcién de una sentencia que extienda sus consecuencias a los

supuestos excluidos o no regulados de manera injustificada, es decir, se debe proferir una



sentencia integradora de tipo aditivo que condicione la exequibilidad del precepto acusado
adicionando el supuesto o los supuestos normativos excluidos y que lo hacen contrario al

texto Superior.

En consecuencia, habrd de condicionarse la exequibilidad del paragrafo primero del articulo
99 de la Ley 1819 de 2016, en el sentido que los contribuyentes (personas juridicas) que
hasta el 23 de enero de 2013 se hayan hecho acreedores al beneficio tributario previsto en
el numeral 92 del articulo 207-2 del ET, podran solicitarlo hasta el término maximo previsto
en esta Ultima norma, a pesar de su derogatoria expresa por el articulo 376 de la Ley 1819
de 2016.

SINTESIS

1. Encontré la Corte que aunque la demanda se dirige contra la totalidad del articulo
235-2 del Estatuto Tributario, tal como fue adicionado por el articulo 99 de la Ley 1819 de
2016, y aunque en ella se subrayan tanto un aparte del numeral 62, como el paragrafo
primero del mismo articulo, la acusacidén recae Unicamente sobre esta Ultima disposicion,

que es sobre la cual, en consecuencia, versara el pronunciamiento de la Corte.

2. Conforme con la demanda el legislador, en el paragrafo primero del articulo 235-2
del Estatuto Tributario adicionado por el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, incurrié en una
omisién legislativa relativa, puesto que al paso que incluy6 una previsién normativa para
regular la situacién de quienes antes de la vigencia de la Ley 1819 de 2016 hubiesen
iniciado la ejecucion de proyectos de renovacion urbana vinculados a VIS o a VIP, no hizo lo
propio con quienes hubiesen adelantado proyectos de renovaciéon no vinculados a VIS 0 a
VIP.

3. De la anterior omisién se deriva un entendimiento de la disposicion demandada
conforme al cual, en ausencia de regulacion expresa, y por virtud del efecto inmediato de

la derogatoria del numeral 92 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario, prevista en el
articulo 376 de la Ley 1819 de 2016, perderian la condicién de rentas exentas las
utilidades derivadas de la enajenacion de activos que se produjesen a partir de la vigencia
de la Ley 1819 de 2016, asi se predicasen de proyectos que habiéndose iniciado bajo el
régimen de la disposicion derogada y cumplido las condiciones alli contempladas, no se

hubiesen liguidado y no se hubiese cumplido el término maximo de diez aflos previsto en



esa normatividad.

4. El entendimiento que es objeto de censura, y que no fue desvirtuado por ninguno de
los intervinientes en el proceso de constitucionalidad, resulta contrario al deber especifico
del legislador conforme al cual se le impone respetar las situaciones juridicas que se
hubiesen consolidado con anterioridad a la vigencia de una norma que suprime o modifica

una exencion tributaria, asi la concrecion de la misma esté pendiente de una condicién que
debe cumplirse en un plazo cierto fijado en la legislacion anterior. Con ello se desconocen
los mandatos constitucionales de la buena fe y la prohibicién de dar efectos retroactivos a

las normas tributarias que establezcan gravamenes o limiten los beneficios existentes.

5. Para subsanar el efecto contrario a la Constitucidn de la referida omision del
legislador, la Corte condicionara el paragrafo primero del articulo 235-2 del Estatuto
Tributario adicionado por el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, para que se entienda que
los contribuyentes que previamente a la expedicién de la ley hubiesen consolidado las
condiciones para acceder al beneficio tributario previsto en el numeral 92 del articulo 207-2
del ET, podran aplicar la exencién tributaria al momento de la enajenacion de los predios,
en los términos alli establecidos, a pesar de la derogatoria expresa de esa disposicion por
el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016.

6. Por otro lado, puntualiza la Corte que la demandante no cuestiona el hecho de que,
con efecto inmediato, se hubiese derogado la exencién que se aplicaba a la utilidad en la
enajenacion de los predios de proyectos de renovacién urbana no vinculados a VIS o a VIP.
Es claro para la Corte que el legislador, en ejercicio de su amplia potestad de configuracién
en materia tributaria podia proceder como lo hizo. Es claro, ademas que, pese al tenor
literal de la demanda, no se pretende en esta oportunidad que, para resolver la omisién
legislativa contraria a la Constitucion, se sefiale la necesidad de un régimen de transicién,
puesto que desde el 23 de enero de 2013 todos los proyectos de renovacidon urbana a los
que alude del numeral 92 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario debian tener un
componente de VIS o VIP, de manera que para el momento en el que fue expedida la Ley
1819 de 2016 no podian existir proyectos que tuviesen esas condiciones y en relacién con
los cuales fuese posible alentar una expectativa legitima de que el régimen de exencion se
mantuviese en el futuro o de que se adoptasen medidas de transicion que permitiesen una

adecuacion a la nueva realidad normativa.



7. De este modo, la decisién que adopta la Corte se predica Unicamente de los
contribuyentes que bajo el régimen del numeral 99 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario
habian consolidado una situacién juridica en relacién con la exencidn alli prevista para los
proyectos de renovacion urbana no asociados a VIS o a VIP y que para el momento de
entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016 tenian pendiente solo la enajenacién de los
correspondientes predios, estando todavia vigente el término inicialmente previsto para
hacer efectivo el beneficio.

VIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

el nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del paragrafo primero del articulo 235-2 del
Estatuto Tributario adicionado por el articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, en el entendido de
que los contribuyentes que previamente a la expedicidn de la ley hubiesen consolidado las
condiciones para acceder al beneficio tributario previsto en el numeral 92 del articulo 207-2
del ET, podran aplicar la exencién tributaria al momento de la enajenacién de los predios,
en los términos alli establecidos, a pesar de la derogatoria expresa de esa disposicion por
el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 16 y 18 del Decreto 2067 de 1991,
notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Presidente

Con aclaracién de voto
CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado



Con aclaracién de voto

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

Con salvamento parcial de voto
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con impedimento aceptado

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General



ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
CARLOS BERNAL PULIDO

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL-Cargo
por omision legislativa relativa no es apto (Aclaracién de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE REFORMA  TRIBUTARIA ESTRUCTURAL-

Principio pro actione (Aclaraciéon de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD SOBRE REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL-

Expectativas legitimas de los contribuyentes (Aclaracién de voto)
Referencia: Sentencia C-083 de 2018.

Expediente D-12530.

Magistrado Ponente:

Luis Guillermo Guerrero Pérez

En atencidn a la decisién adoptada por la Sala Octava de Revision el dia 29 de agosto de
2018, me permito presentar Aclaracién de Voto, con fundamento en las siguientes

consideraciones:

1. Estoy de acuerdo con resolutiva pero no con la parte motiva de la presente
providencia.

2. A mientender hay dos cargos en la demanda: uno por omision legislativa relativa y
otro por violacién de los principios de buena fe y confianza legitima.

3. Elcargo por omision legislativa relativa no es apto. Este cargo se configuraria, si y sélo

si, se relne la totalidad de requisitos que ha exigido la jurisprudencia de esta Corte.
Dichos requisitos fueron mencionados en el numeral 5 de la parte considerativa de esta
sentencia.

4. En el caso actual no existe un deber constitucional especifico del legislador de incluir



dentro del régimen de transicidn, previsto en el pardgrafo 12 del numeral 8 del articulo 99
de la Ley 1819 de 2016, al grupo de contribuyentes que iniciaron proyectos de renovacién
urbana no asociados a vivienda de interés social o vivienda de interés prioritario. Por tanto,
este cargo no relne las condiciones necesarias para que la Corte realice un
pronunciamiento de fondo, esto es, determinar si con relacién a la disposiciéon acusada el

legislador incurrié en una omisién legislativa relativa.

5. El cargo por violacion de los principios de buena fe y expectativa legitima, si bien es
cierto no fue identificado como un cargo auténomo por el demandante, se puede deducir de
los argumentos sefialados en la demanda. En consecuencia, en aplicacién del principio pro

actione, este redne los requisitos para que se considere un cargo apto.

6. La parte resolutiva descarta una interpretacién inconstitucional del numeral 62 y

paragrafo 12 del numeral 82 del articulo 99 de la Ley 1819 de 2016, segln la cual, esta
disposicion habria eliminado el beneficio tributario para los inversionistas en las actividades
de renovacién urbana, descritas en el literal c) del articulo 10 de la Ley 92 de 1989, tras la
modificacién introducida por el articulo 58 de la Ley 388 de 1997, que estando dentro del
plazo previsto por el numeral 9 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario (en adelante E.T.),

aun no hubieran enajenado.

7. Comparto la posicion mayoritaria de esta Corte, segun la cual esta interpretacién debe

descartarse, pero no por las razones atinentes al cargo de omisidn legislativa relativa
como quedd consignado en este fallo. La razén para condicionar la exequibilidad de la
disposicion se justifica en la proteccion de las expectativas legitimas del contribuyente que
cumplié con la totalidad de los requisitos y se encuentra dentro del plazo de los 10 afios
sefialado en el numeral 92 del articulo 207-2 del E.T., pero que a la entrada en vigencia de

la Ley 1819 de 2016 no ha realizado la enajenacién de los predios.
Con el debido respeto,
CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado



SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LA MAGISTRADA
DIANA FAJARDO RIVERA
A LA SENTENCIA (C-083/18[58]

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala Plena, me permito exponer las
razones por las cuales salvo parcialmente mi voto en la Sentencia C-083 de 2018. En lo
fundamental, considero que no era necesario el condicionamiento introducido en la parte
resolutiva para que la disposicién acusada resultara compatible con la Constitucion. Bastaba
con precisar el alcance de la norma a la luz de los principios de irretroactividad tributaria y
buena fe para llegar a la conclusién de que no presentaban problemas de

constitucionalidad.

El articulo 18 de la Ley 788 de 2002 introdujo el articulo 207-2 del Estatuto Tributario, cuyo
numeral 9 preveia como renta exenta la utilidad en la enajenacién de predios destinados a
fines de utilidad publica a que se refieren los literales b) y c) del articulo 58 de la Ley 388
de 1997, es decir, los “proyectos de vivienda de interés social, incluyendo los de
legalizacién de titulos en urbanizaciones de hecho o ilegales diferentes a las contempladas
en el articulo 53 de la Ley 92 de 1989, la rehabilitacion de inquilinatos y la reubicacién de
asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo” y los relativos a “programas y

proyectos de renovacion urbana y provision de espacios publicos urbanos”. Esto, siempre
que tales bienes hubieran sido aportados a patrimonios auténomos creados con las
referidas finalidades. El precepto también indicaba que el beneficio tributario operaria por

un término igual a la ejecucién del proyecto y su liquidacion, sin ser superior a 10 afios.

La anterior disposicion fue derogada por el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016.
Simultaneamente, el articulo 99 de la misma regulacion previé que, entre otras, las rentas
asociadas a la vivienda de interés social (VIS) y a la vivienda de interés prioritario (VIP)

quedarian exentas a partir del 1° de enero de 2017, incluso respecto de los proyectos en los
que, a la fecha de entrada en vigencia de la Ley, se hubieran aportado a los predios al
patrimonio auténomo constituido con dicho objeto exclusivo. En este sentido, para el
demandante, este Ultimo precepto establecié un periodo de transicién para quienes, al
amparo del numeral 9 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario, hubieran percibidos rentas

asociadas a VIP y VIS, que cumplieron con los requisitos de ley para acceder a la exencion,



pero que aun no lo habian hecho efectivo por estar dentro del plazo de 10 afios que

establecia esa regla derogada.

2. Como lo manifesté en la Sala Plena, en principio, consideré que el cargo de

inconstitucionalidad anterior carecia de certeza y procedia una decisién inhibitoria. No me
parecia claro que la regla acusada estableciera un régimen de transicién para quienes
hubieran percibido rentas asociadas a VIP y VIS y todavia no hubieran sido favorecidos con
la exencidn tributaria por el término de los 10 afios a los que se referia el derogado articulo
207-2, numeral 9, del Estatuto Tributario. Esto, principalmente porque el precepto
demandado no hace referencia alguna a los efectos de dicha norma ni tampoco a la forma
en que se concilia con ella, respecto de un mismo conjunto de supuestos de hecho, que es

lo que en general caracteriza un régimen de transicion.

La regla acusada solamente prevé que la exencidn creada rige desde una fecha y que cobija
hechos que comenzaron a ocurrir con anterioridad, pero no se hace mencién alguna a los
efectos producidos por el numeral 9, articulo 207-2, del Estatuto Tributario, hoy derogado.

Este problema del cargo, ademds, implicaria que la acusacién por omisién legislativa
relativa no resultaria en principio atribuible coherentemente o desde el punto de vista Idgico
al texto normativo impugnado, que es un requisito para la configuraciéon de un supuesto de
inconstitucionalidad por inacciéon parcial del Legislador[59]. En consecuencia, prima facie,
consideré que el demandante adscribia al texto normativo impugnado un alcance que no

tiene y por ello el cargo era inepto.

3. Advertido lo anterior, en las deliberaciones que precedieron la adopcioén del Fallo,

acepté que en aplicacién del principio pro actione era posible superar los defectos del cargo
e identificar una acusacién por inconstitucionalidad susceptible de ser analizada de fondo.
En sustancia, encuentro que el demandante buscaba poner de manifiesto el presunto
desconocimiento de situaciones juridicas consolidadas y de las expectativas legitimas
generadas por el numeral 9 del articulo 207-2 del Estatuto Tributario, respecto de las rentas
derivadas de proyectos de renovacidn urbana no asociados a VIS o VIP, las cuales también
se encontraban exentas en la regulaciéon derogada, hasta por 10 afios. Frente a esta

acusacion, coincidi en que podia emitirse un pronunciamiento de mérito.

4, Ahora bien, resulta claro que los proyectos de renovacién urbana no asociados a VIS o



VIP, a los que también hacia referencia la regulacién derogada, para otorgarles exencion
tributaria por un término igual a la ejecucién del proyecto y su liquidacién, sin ser superior a
10 afos, gozaban de la proteccién derivada de los principios constitucionales de
irretroactividad tributaria (Art. 363 de la C.P.) y buena fe (Art. 83 de la C.P.)
respectivamente. Por lo tanto, las situaciones juridicas consolidadas y las expectativas
legitimas no podian ser desconocidas por una norma posterior, como acertadamente lo
afirma la Sentencia. En materia tributaria, la situacidn juridica se consolida cuando ya se
ha causado el beneficio, por ejemplo, en el periodo gravable respectivo. Las expectativas
legitimas, en cambio, se generan en aquellos casos en los cuales las personas adecuan su
conducta a una regla tributaria porque tenian razones objetivas para confiar en su duracién

en el tiempo y realizan actuaciones en tal sentido[60].

De esta manera, en el presente asunto, si al momento de la derogacién del articulo 207-2,
numeral 9, del Estatuto Tributario, la persona ya habia cumplido todas y cada una de las
condiciones previstas en la regla para acceder a la exencion respectiva, este beneficio
constituye una situacién juridica consolidada que, en virtud del principio de irretroactividad
tributaria, no puede ser afectada. A su vez, si el contribuyente habia invertido en uno de los
proyectos cuya utilidad no era gravada, motivado precisamente en este incentivo, pero
tenia pendiente la enajenacidon de los predios u otra parcial condicién prevista en la
disposicion, no contaba aun con el beneficio aunque si abrigaba la expectativa legitima de
obtenerlo. Esta expectativa legitima nacida de la confianza legitima del contribuyente es

también susceptible de proteccién constitucional, en virtud del principio de buena fe.

Pues bien, en casos como el que se analiza, en los cuales la norma tributaria acusada,
explicitamente, no prevé una alteracién a situaciones consolidadas o a expectativas
legitimamente generadas y solamente plantea dudas en torno a su aplicacién, considero
que los dos referidos principios constitucionales tienen un papel esencialmente

interpretativo, para identificar la situaciones de hecho gobernadas por la nueva normay
aquellas que quedan reguladas por la regla anterior. Por la misma razén, salvo casos
excepcionales, estimo que no es adecuado condicionar la exequibilidad de una disposicién
fiscal de estas caracteristicas, pues parece suficiente que la Corte provea la interpretacion
sobre sus alcances en la parte motiva de la sentencia, a la luz de los citados principios.
Disponer una decisién condicionada, equivale a considerar que, por ejemplo, en el campo

del derecho penal, cada norma que incremente la sancién a un delito puede ser objeto de



una decision de exequibilidad condicionada, en el sentido de que no se aplica a quienes
cometieron la conducta en vigencia de la norma anterior, que era mas favorable, lo cual es

claramente absurdo.

De esta manera, dado que de la norma acusada podia razonablemente inferirse un
desconocimiento de las expectativas legitimas de quienes, al amparo del numeral 92 del
articulo 207-2 del Estatuto Tributario, iniciaron proyectos de renovacion urbana distintos a

VIS o VIP y no alcanzaron a recibir el beneficio tributario respectivo, comparto la necesidad
de una decisién de fondo, con base en el principio pro actione. Sin embargo, discrepo
parcialmente de la decisidon adoptada, pues si bien estimo que la disposicién es ajustada a
la Constitucidon, me parece técnicamente innecesario el condicionamiento introducido. En
las consideraciones pudo haberse dejado claro que la aplicaciéon en casos concretos de la
norma demandada debia hacerse con sujecidn, no solamente al principio de irretroactividad
tributaria, de tal modo que no se afectaran las situaciones juridicas consolidadas, sino

también con el debido respecto a las expectativas legitimas generadas con la norma

derogada, por asi implicarlo el principio de buena fe.

Los condicionamientos, como féormula excepcional de decisién de la Corte, deben ser
empleados, por regla general, cuando un texto normativo posee dos o mas interpretaciones
y solo una de ellas es compatible con la Constitucién, no, en cambio, cuando existen dudas

en el campo de la aplicacién de la respectiva norma.

En los anteriores términos, dejo expuestas las razones de mi desacuerdo parcial con la

decision adoptada.

Fecha ut supra,

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada
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sino también de buena fe en las relaciones que deben regir entre el Estado y los

particulares).

[49] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-604 de 2000. (La Corte analizé una nueva
demanda contra el articulo 7° de la ley 488 de 1998, por la presunta violacién del principio
de buena fe, al mantener los beneficios tributarios Unicamente para los Bonos
Colombia. En materia tributaria, el Tribunal precisé que, en efecto, debian respetarse las
situaciones juridicas consolidadas y el principio de buena fe, sin embargo, estimé que el
cargo planteado era inexistente, pues no existia una aplicacion retroactiva de la norma. Al
respecto, indicé que “el paragrafo demandado, como ya lo dijo la Corte en la sentencia
tantas veces citada, en lugar de violar el principio de buena fe lo acata, al conservar el

régimen vigente al momento de la emisiéon para quienes adquirieron los titulos



expresamente sefialados en esa disposicidn, los cuales estaban exentos de toda clase de

impuestos de caracter nacional”.

[50] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-789 de 2002 y C-428 de 2009.
[51] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-341 de 1998.

[52] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-428 de 2009.

[53] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-478 de 1998 y C-007 de 2002.
[54] Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-478 de 1998 y C-007 de 2002.
[56] Ibidem.

[57] Gaceta del Congreso 94 del 19/10/2016. Proyecto de Ley 178 de 2016 Camara, “por
medio de la cual se adopta una Reforma Tributaria Estructural, se fortalecen los

mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusion fiscal, y se dictan otras
disposiciones”.  Sobre el tema, se sostiene lo siguiente: Los beneficios tributarios son

excesivos: distorsionan las tasas efectivas de tributacion y generan inequidad horizontal El
impuesto de renta otorga multiples beneficios para depurar la base gravable del
contribuyente sobre la cual se aplica la tarifa del impuesto, asi como a través de la fijacion
de tarifas especiales o de rentas no gravadas. Estos beneficios son, por ejemplo, las rentas
exentas, las deducciones, los descuentos tributarios, las tarifas reducidas aplicables a los
usuarios de zonas francas y entidades sin animo de lucro y algunas rentas liquidas
especiales no gravadas. El gran problema de los amplios beneficios en el impuesto de renta
es que producen inequidades horizontales y distorsiones en la asignacién de recursos en la

economia. (...)

Por el contrario, la Comisiéon de Expertos precisa que “los beneficios producen grandes
inequidades y distorsiones en la asignacién de los recursos en la economia en la medida en
que, o bien benefician a un sector o industria especifica, como por ejemplo los extendidos a

las empresas editoriales, al turismo y a actividades agropecuarias, o, aun peor, a
empresas especificas (frente a otras que compiten directamente con ellas) por el hecho de
operar en zonas francas (...). Aunque algunas de estas distorsiones se han reducido desde

2013 con la aplicacién del CREE, aun son muy significativas.”(...)



Como se sefald arriba, la mayoria de los tratamientos preferenciales en el impuesto de
renta de las personas juridicas no satisfacen estos principios y generan distorsiones e

inequidades en el sistema.

Los beneficios tributarios, si son  disefados e implementados apropiadamente, pueden
constituir una herramienta Util para atraer inversién que no se hubiese realizado sin dichos
beneficios; no  obstante lo anterior, el otorgamiento de beneficios podria generar los

siguientes efectos negativos: a) una disminucién del recaudo; b) asignacién

desproporcionada de recursos a ciertos sectores de la economia, lo cual puede resultar en
una ineficiencia; c¢) costos para la implementacién vy fiscalizacién, teniendo en cuenta que
los contribuyentes querran acceder a estos beneficios y, puede, que para lo que se busque

el beneficio sea obtener un provecho econémico abusando de formas juridicas.(...)

Ademds de lo anterior, hay ciertas rentas que son exentas y que, por restricciones
supranacionales o constitucionales, no es posible gravarlas. Como, por ejemplo: i) la renta
exenta asociada a la fluctuacion de la reserva matematica de las entidades aseguradoras

asociadas a los recursos de la seguridad social y, ii) las rentas exentas de la CAN.
Otras rentas, como lo son los ingresos asociados a los créditos para la adquisicion de VIS y
VIP, y la enajenacién de propiedad raiz para el desarrollo de dichos proyectos, conservan su
caracter de rentas exentas, en atenciéon al impacto que pueden tener en la economia

colombiana.
[58] M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

[59] Ver Sentencia C-192 de 2006. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, citada en la Sentencia C-942
de 2010. M.P. Juan Carlos Henao Pérez. Ver, asi mismo, la Sentencia C-189 de 2017. M.P. (e)

José Antonio Cepeda Amaris.

[60] Como indica la Sentencia, hay razones objetivas, segun la Corte, cuando, por ejemplo,
la norma en cuestidn (i) ha estado vigente por un muy largo periodo; (ii) no ha estado

sujeta a modificaciones ni hay propuestas soélidas de reforma; (iii) su existencia es
obligatoria, es decir, no es discrecional para las autoridades responsables suprimir el
beneficio; y ademas, (iv) ha generado efectos previsibles significativos, es decir, ha
conducido a que los particulares acomoden de buena fe sus comportamientos a lo que ella

prescribe. La decision cita las sentencias C-007 de 2002. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa,



y C-341 de 1998. M.P José Gregorio Hernandez Galindo.



