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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991,

ha proferido la presente Sentencia.
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, el
ciudadano Juan Rafael Bravo Arteaga instauré demanda de constitucionalidad contra el
articulo 72 (parcial) de la Ley 11 de 1987, “por la cual se reglamenta el manejoy

aprovechamiento de los depdsitos judiciales y se dictan otras disposiciones”

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el Decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
II.  NORMAS DEMANDADAS

A continuacién se transcribe la norma demandada, publicada en el Diario Oficial

37.765 del 27 de enero de 1987, subrayandose el apartado acusado:

Articulo 7°: Los adquirentes en remates de bienes muebles e inmuebles que se realicen
por el Martillo del Banco Popular, el Fondo Rotatorio de Aduanas, los Juzgados
Civiles, los Juzgados Laborales y demas entidades de los 6rdenes nacional, departamental

y municipal, pagaran un impuesto del 3% sobre el valor final del remate, con destino al



Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia. Sin el lleno de ese requisito no se dara

aprobacién a la diligencia respectiva.

Paragrafo: El valor del impuesto de que trata el presente articulo sera captado por la
entidad rematadora y entregado mensualmente al Fondo Rotatorio del Ministerio de
Justicia.

l1l. LA DEMANDA

El ciudadano Bravo Arteaga considera que la expresidon acusada es contraria a la
consecucion de un orden justo como fin esencial del Estado (Art. 22 C.P), el derecho a la
igualdad (Art. 13 C.P.) y al principio de equidad tributaria (Art. 363 C.P.). De manera
introductoria a su demanda, el actor pone de presente que la norma grava las
operaciones de martillo, esto es, el ofrecimiento de bienes en venta, previa la fijacién de
un precio minimo, a un publico indeterminado que se encuentra reunido en un recinto
cerrado, con el objeto de que mediante las pujas realizadas por los posibles
compradores, se adjudique el bien rematado a quien presente la oferta mas alta dentro del
término fijado para ello.

Para el demandante resulta necesario distinguir entre los remates que se efectlan
en ejercicio de la funciéon publica y los que constituyen actividades privadas. Los
primeros son llevados a cabo por los juzgados, las aduanas y las oficinas de jurisdiccion
coactiva del sector publico, al igual que por las notarias y las camaras de comercio, e
inclusive establecimientos bancarios, delegatarios de funciones estatales. Los segundos
se adelantan por las sociedades comerciales que, en razén de su objeto social, pueden
efectuar remates en ejercicio de funciones privadas, con el fin de vender bajo el sistema
de martillo diversos bienes.

Para el caso particular del cargo de inconstitucionalidad propuesto, el demandante
establece que respecto a los remates efectuados en ejercicio de funciones publicas, no
se puede sostener que la norma acusada fije un impuesto, sino que en realidad grava
las operaciones de martillo con una tasa. Para sostener este aserto, sostiene que “aunque
la disposicion legal acusada califica como “impuesto” el tributo del 3% que deben pagar las
personas que realizan los remates en referencia, se debe considerar que se trata en

realidad de una “tasa”, mediante la cual se remuneran individualmente servicios



prestados por el Estado, consistentes en: el decomiso de bienes en las aduanas o el
embargo, secuestro y avallo de bienes en los juzgados y oficinas administrativas
de jurisdiccion coactiva; la celebracion de remates donde se garantice la concurrencia de
compradores y la fijaciéon de precios conforme a la libre competencia, y el traspaso de
bienes cuyos titulos de propiedad generalmente quedan plenamente legalizados.”

Esta naturaleza tributaria, a juicio del actor, justifica que la ley le haya dado al

gravamen una destinacién especifica, a favor del Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia.

Empero, la condicion de tasa del tributo regulado en la norma acusada, implica su
inconstitucionalidad respecto de las operaciones de martillo efectuadas por una entidad
privada, en ejercicio de funciones empresariales, puesto que en ese caso no hay servicio
alguno prestado por el Estado, que justifique el cobro de la tasa. A este respecto,
subraya que de conformidad con el inciso 22 del articulo 338 C.P., las leyes pueden fijar
las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los
costos que les preste el Estado. En tal sentido, carece de sustento constitucional el cobro
de una tasa respecto del costo de actividades desarrolladas por una entidad particular. Asi,
sefiala el demandante que “cuando actualmente se realiza un remate de bienes en el
“martillo del Banco Popular”, en desarrollo de funciones privadas, el Estado no presta
servicio alguno al particular que adquiere el bien, por lo cual la ley no puede establecer
una tasa a cargo de esa persona, pues al desconocer la naturaleza constitucional de
este tipo de tributo, que es inseparable de la finalidad de recuperar un costo incurrido
por el Estado al prestar el servicio, se esta violando la norma de la Carta que consagra los
elementos esenciales de dicho gravamen.”. Esta hipdtesis es distinta a los casos en que
el remate lo efectla una entidad particular, como las notarias o las camaras de comercio,
como comisionados de la autoridad judicial. En este caso es el Estado, a través del ente
respectivo, el que presta el servicio que genera la obligacidn fiscal del pago de la tasa.
“Como consecuencia de lo expuesto, cuando se efectlan remates por las notarias, las
camaras de comercio y los establecimientos bancarios, en calidad de comisionados de los
juzgados, se causa el tributo del 3%, pero cuando las entidades bancarias actlan por
cuenta propia, en ejercicio de funciones privadas, no se causa dicho tributo, salvo que se
trate del “Martillo del Banco Popular”, caso en el cual si se causa el tributo, por efecto
de la norma acusada.” Para el actor, esta Ultima posibilidad es incompatible con el
articulo 338 C.P.



Como segundo cargo, el demandante sostiene que la expresién acusada incorpora una
discriminacién injustificada, contraria al principio de equidad tributaria. Para el efecto,
parte de considerar que el transito normativo, relacionado con la naturaleza juridica del
Banco Popular, afecta la interpretacién del apartado acusado. Asi, pone de presente que
de acuerdo con la Ley 101/60, el Banco Popular fue autorizado para establecer
operaciones de martillo. Esta institucién financiera, que originalmente estaba
constituida por patrimonio publico, modific6 su naturaleza segin lo dispuesto por el
Decreto 814/94, que aprobd el programa de venta de las acciones de que era titular la

Nacidén, que representaban el 93.31% del capital del Banco.

Coetaneamente, el Decreto 1639/96 autorizd6 a los establecimientos bancarios para realizar
venta de mercancias mediante el mecanismo de martillo, a partir del momento en que la
Nacion y sus entidades descentralizadas hubieran reducido su participacion accionaria en
el Banco Popular por debajo del 50% de su capital social. Dicha disminucién se hizo

efectiva el 29 de noviembre de 1996.

Finalmente, el actor sefala que el 4 de diciembre de 1996, a través de instrumento
publico, el Banco Popular pas6 de estar conformado como sociedad de economia mixta del

orden nacional a sociedad andnima de cardacter privado.

Con base en estas consideraciones, el demandante establece que el hecho que la
disposicidn acusada grave Unicamente las operaciones de martillo del Banco Popular,
excluyéndose las transacciones de la misma naturaleza que desde 1996 pueden efectuar
otros establecimientos bancarios, la torna en inexequible. En efecto, al plantearse un
escenario en que todos los citados establecimientos estdn habilitados para vender
mercancias u otros objetos negociables mediante operaciones de martillo, la norma
acusada impone un gravamen que sélo afecta a aquellas operaciones agenciadas por
el Banco Popular, configurandose con ello un trato discriminatorio injustificado en

contra de dicha institucion financiera.

Del mismo modo, la prevision demandada contradice el principio de equidad
tributaria. Ello debido a que configura un tratamiento impositivo distinto entre
instituciones que desempefian las mismas operaciones de martillo, sin que exista razén

alguna para esta diferenciacién. El actor agrega, sobre este particular, que podria



sostenerse que, como el impuesto de que se trata es trasladable a las partes que
intervienen en la compraventa por el sistema de martillo, el banco especificamente

mencionado en la disposicion acusada no resulta patrimonialmente afectado por el
tributo. Sin embargo, para el demandante es preciso advertir que, al estar gravadas
solamente las compraventas que se realicen a través del martillo del banco
mencionado, éste recibe un tratamiento discriminatorio que tiende a excluirlo de la
realizacion de las operaciones de martillo y del lucro que pueda licitamente obtener, por lo
cual la norma acusada viola el principio de equidad tributaria al establecer un
tratamiento desigual, que actualmente carece de justificacién racional. Del mismo modo,
una discriminaciéon de esta naturaleza, en la que determinados agentes econdmicos
privados resultan con mejores condiciones de mercado que otros, en razén de una
distincién injustificada respecto de la responsabilidad fiscal, genera un escenario

incompatible con la libre iniciativa privada y la libertad de empresa.
IV. INTERVENCIONES
4.1. Instituto Colombiano de Derecho Tributario

Alfredo Lewin Figueroa, Presidente dela Comisién Académica del Instituto Colombiano
de Derecho Tributario, intervino en el presente tramite con el fin de defender la declaratoria
de una sentencia de exequibilidad condicionada del articulo 72 de la Ley 11/87 o, de

manera subsidiaria, la inexequibilidad del apartado acusado.

Para sustentar su posicion, el Instituto sefiala que a partir del contexto en que se
adoptd la norma acusada, su objetivo consistia en gravar las operaciones de martillo
efectuadas por las entidades estatales en ella descritas, comprendido el Banco Popular
en su condicion de establecimiento bancario de naturaleza publica. Por ende, una vez
esa entidad se convirti6 en una sociedad comercial de caracter privado, no le son
predicables las consecuencias juridicas de la disposiciéon, “afirmaciéon por lo demas
respaldada con la derogatoria que por sustitucidon del Capitulo Il del Estatuto Organico
del Sistema Financiero, atinente al Banco Popular, se produjo con ocasién de la Ley 795
de 2003”. En consecuencia, el Instituto advierte que la norma, si bien estd vigente,
no puede producir efectos respecto de los remates realizados por el Martillo del

Banco Popular, institucion de caracter privado, como tampoco en los de las demas



entidades del mismo caracter.

Agrega el interviniente que respecto a los cargos planteados por el actor, resultan
acertadas sus afirmaciones en cuanto al caracter de tasa que tiene el tributo previsto en
el articulo 72 de la Ley 11/87, habida consideracién que los ingresos por ventas de martillo
si persiguen la recuperacion de los costos incurridos por el Estado, para llevar los bienes
de que se trate a la puja de las rematantes. Esta conclusion subsiste incluso a partir de
lo regulado por el articulo 52 de la Ley 66/93, que establecid6 que el tributo al hace
referencia la norma acusada se pagara con destino a la Nacién. Ello porque la misma

norma mantiene la destinacidon especifica del ingreso fiscal.

Del mismo modo, el Instituto reitera los argumentos presentados en el expediente
D-6958, segun los cuales el precepto acusado viola el principio de equidad tributaria. Para
el interviniente, la circunscripciéon del hecho generador del impuesto a las operaciones de
un banco privado en especifico, contradice las normas constitucionales relativas a la
igualdad y a la equidad tributaria. Esto debido a que el Banco Popular, que para el caso
opera como agente de percepcién del impuesto de que es responsable el rematante del
bien, desplaza al verdadero contribuyente para los fines de la relacién juridica

tributaria. “En ese orden de ideas, se tiene que esa regla segln la cual el hecho
generador se configura sélo en la medida en que le martillo lo organice el Banco Popular
y la percepcién del tributo Unicamente tiene lugar en ese mismo supuesto, es
ostensiblemente discriminatoria porque, a no dudarlo, induce a los interesados a

prescindir de tal entidad y acudir a otra con cuya mediacién no se genere el impuesto.”

4.2. Intervencion de la Asociacién Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia

La Asociacién Bancaria, a través de su Presidente, intervino en el presente trdmite, con
el objeto de solicitar a la Corte la declaratoria de inexequibilidad de la expresién acusada.
Sefiala que el establecimiento de una tasa aplicable a las operaciones de martillo
efectuadas por el Banco Popular, cuando se trata de una actividad que pueden
desarrollar todos los establecimientos bancarios, contradice la vigencia de un orden justo,
prevista en el articulo 22 Superior. Sobre el particular, sefiala que “el legislador esta

facultado para imponer cargas a los administrados, pero ello debe hacerse bajo criterios



de razonabilidad y proporcionalidad, lo cuales, si bien pudieron existiral momento de
la expedicién de la norma, actualmente han perdido vigencia debido a dos puntos
fundamentales: el primero, la reduccion de la participacién accionaria del Estado y las
entidades descentralizadas en el Banco Popular a menos del 50% vy, el segundo, que
resulta como una consecuencia del primero, la autorizacién general a todos los
establecimientos bancarios para realizar las operaciones de martillo. (...) Es claro que
el cobro de un tributo Unicamente a los adquirentes del martillo del Banco Popular,
constituye un trato diferencial que crea una situacion desventajosa, irracional y

desproporcionada a dicha entidad privada.”

Considera que el precepto acusado, del mismo modo, es incompatible con el principio de
igualdad, puesto que no existe motivo alguno que justifique el tratamiento diferenciado
entre distintas instituciones financieras, que estan legalmente habilitadas para adelantar
operaciones de martillo. En ese sentido, la norma acusada constituye una clausula
ilegitima de intervencién del Estado en la economia, en tanto “conlleva una condicion
restrictiva que afecta de manera negativa los remates que se hacen a través del martillo
del Banco Popular, que como lo hemos visto no encuentra actualmente ningun

sustento constitucional”.
4.3. Intervencidon de la Universidad Externado de Colombia

El profesor Julio Roberto Piza Rodriguez, director del Departamento de Derecho Fiscal y
Centro de Estudios Fiscales de la Universidad Externado de Colombia, solicita a la Corte
que declare inexequible la expresién “del Banco Popular”, contenida en el articulo 72 de la
Ley 11/87.

Para sustentar su peticion, el interviniente parte de sefialar que el contexto normativo de
la Ley 11/87 lleva a concluir que el impuesto establecido por su articulo 72 tiene como
hecho generador la adquisicion en remates en si mismo considerado,
independientemente de la entidad financiera que los realizard. Asi, la mencién expresa al
Banco Popular se justifica sélo en el hecho que al momento de la expedicién de la norma,
esa institucién ostentaba el monopolio para realizar las referidas operaciones en publica
subasta.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta lo regulado por (i) el articulo 12 de la Ley



226/95, segun el cual la enajenacién accionaria de las entidades publicas implica la pérdida
de los privilegios en ellas radicados, en razdn de su caracter estatal; y (ii) el articulo 19

Decreto 1639/96, que confiere a los establecimientos bancarios la facultad de realizar
operaciones de martillo una vez la participacién accionaria del Estado en el Banco Popular
se reduzca por debajo del 50%. Conforme a estas estipulaciones, resulta forzoso concluir
que ha concluido el monopolio y, en consecuencia, todos los agentes que ejecutan
operaciones de martillo en tanto hecho generador del tributo, estan obligados a asumir

esa obligacion tributaria.

Agrega que la vigencia de la regulacion, una vez comprobado el transito normativo
descrito, involucra un tratamiento discriminatorio en contra del Banco Popular, en la
medida en que le impone una carga tributaria de la que no son responsables los demas
agentes que concurren al mercado. Esto implica que los usuarios de las operaciones de
martillo preferirdan a los demas establecimientos financieros, en perjuicio de la facultad
del citado Banco de ofrecer el servicio en igualdad de condiciones, conforme a los
parametros de la libre competencia econdmica. A suvez, la prevision demandada, por las
mismas razones, se opone al principio de equidad tributaria, previsto en el articulo
363 de la Constitucidn.

Para el interviniente, esta desigualdad se soluciona a través de la declaratoria de
inexequibilidad de la expresién “del Banco Popular”, lo que tendrd como consecuencia que
el tributo se aplique a todas las operaciones del martillo, al margen de la entidad

financiera que ofrezca ese servicio, restituyéndose con ello la equidad del ingreso fiscal.
4.4, Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

De forma similar a como lo expresan los demds intervinientes, el Ministerio resalta que
conforme a las normas legales vigentes, el Banco Popular perdié el monopolio para
realizar operaciones de martillo, el cual le habia sido conferido por la Ley 101/60. Por
ende, se impone concluir que en la actualidad tales actividades son desempefadas por las
distintas instituciones financieras autorizadas legalmente para el efecto, por lo que todas
las operaciones de ese tenor resultan gravadas por el tributo del que trata la norma
acusada.

A este respecto, la Corte resalta que a pesar que el Ministerio defiende la exequibilidad



del precepto, sostiene que sus efectos constituyen un tratamiento discriminatorio en contra
del Banco Popular, con base en idénticos argumentos a los expuestos por la Universidad
Externado de Colombia. Empero, sostiene que tal desigualdad injustificada no se predica
de la norma acusada, sino de su interpretacion por fuera del contexto antes descrito; por

ende, el precepto acusado se aviene a la Constitucion.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién rindié el concepto previsto en los articulos 242-2 y
278-5 de la Constitucién, en el que solicita a la Corte la declaratoria de inexequibilidad de
la expresion “del Banco Popular” y la constitucionalidad de la expresion “Martillo”, ambas
contenidas en la norma acusada.

El Ministerio Publico inicia su argumentacion precisando que el tributo al que refiere la
norma acusada no se encuadra dentro del concepto juridico de tasa, como lo
considera el demandante, sino que corresponde a un impuesto. En su criterio,
independientemente de la razén publica o privada del remate, lo que se grava es una
operacion econdémica que la mayoria de veces conlleva mayores ganancias que el
trafico comercial normal, bien sea por los costos de venta en publica subasta tan bajos, o
muy altos cuando el bien se valora en exceso. En ese sentido, el sujeto activo es la Nacién;
el sujeto pasivo es el adquirente de los bienes en operaciones comerciales bancarias de
remate; el hecho econdmico lo constituye la operacion de compraventa mediante el
remate; la base gravable es el valor final del remate; y la tarifa es el 3% de dicho valor.
Para la Vista Fiscal, lo que el actor pretende asimilar a una tasa es el costo de la
operacién comercial bancaria del remate, lo cual no es exacto. Ello en tanto es un asunto
propio de los ingresos de los bancos, como actividad comercial, y no un servicio que presta
el Estado.

Luego de esta consideracion, el Procurador General reitera los aspectos centrales del
trdnsito normativo en materia de la naturaleza juridica del Banco Popular, ya documentado
por el demandante y los intervinientes. Con base en esta exposicién, concluye que la
norma acusada, entendida en su contexto particular, no prevé un tributo a cargo del Banco
Popular, sino que grava, de manera genérica, las operaciones de martillo, al margen

de la institucion financiera que lleve a cabo esa actividad. Esta consideracién se



refuerza con las distintas normas legales que desmontaron el monopolio que existia
en cabeza de ese Banco y facultaron a todas las instituciones financieras a adelantar
operaciones de martillo. Es por esta razén que la disposicién demandada no afecta el

principio de equidad tributaria.

No obstante, el Ministerio Publico advierte que la regulaciéon acusada conlleva una
discriminacién injustificada en contra del Banco Popular, pues lo pone, sin justificacion
alguna, en una situacién de desventaja respecto de las demas entidades financieras, lo

"

que afecta el principio de la libre competencia econdmica. En términos del concepto, “el
impuesto referido, como tal, no compromete el derecho a la igualdad del Banco
Popular para realizar las operaciones de martillo frente a los demas bancos. Lo que
compromete la igualdad y que afecta el derecho a la libre competencia en igualdad de
condiciones que le asiste a dicho banco (Constitucion Politica, articulo 333) es lo
referente a la interpretacion inicialmente indicada que Unicamente los adquirientes de
bienes en los martillos realizados por el Banco Popular tienen que pagar el impuesto del
3% del valor del remate con destino al Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia.

|| Esto porque entonces quienes quieran adquirir bienes en operaciones de martillo NO
acudiran a los que realice el Banco Popular sino a los de las demas entidades financieras
para no pagar el impuesto indicado, lo que, a su vez, hara que quienes quieran utilizar el
mecanismo de martillo para vender bienes contrataran los servicios de los demas bancos y
NO del Banco Popular, lo cual resulta discriminatorio para este ente financiero en su

animo de lucro.”
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucién, corresponde a esta Corporacién conocer de la presente demanda, por

dirigirse contra un aparte de una disposiciéon que forma parte de una Ley.
Problema juridico y metodologia de la decisién

2. El actor considera que la expresion “el martillo del Banco Popular”, contenida en el

articulo 79 de la Ley 11/87 es inconstitucional, con base en dos niveles de argumentacién



diferenciados. En primer lugar, el ciudadano Bravo Arteaga estima que el ingreso fiscal
derivado de operaciones de martillo, realizadas por entidades estatales o particulares en
ejercicio de funciones publicas, constituye una tasa. Por ende, habida consideracién que la
norma acusada aplica ese tributo respecto de una instituciéon financiera de derecho
privado, y en relacién con una actividad propia de su giro comercial, no se estaria
ante la recuperacion de los costos de los servicios que presta el Estado a los ciudadanos,

lo que contradeciria la nocién constitucional de tasa, contemplada en el articulo 338 C.P.

En segundo lugar, el actor sostiene que el precepto acusado se opone a la vigencia de
un orden justo, la equidad tributaria y la libre competencia econdmica. Para
sustentar esta conclusién, argumenta que el hecho que la disposicién demandada
restrinja la obligacion tributaria a las operaciones de martillo que realice el Banco
Popular, implica que el ingreso fiscal no sea exigible cuando la misma actividad sea
realizada por otras instituciones financieras, sin que exista en la actualidad ninguna razén
que justifique esa diferenciacién. Esta circunstancia, a la vez que implica un cobro del
tributo contrario a todo criterio de justicia, deja al citado Banco en una situacion de
evidente desventaja respecto de las demas instituciones financieras, pues los usuarios de
operaciones de martillo se abstendran de realizar esas actividades y preferiran los

establecimientos respecto de los cuales el tributo no es aplicable.

3. Buena parte de los intervinientes y el Ministerio Publico se avienen, al menos de
forma parcial, a las consideraciones del actor. No obstante, sefialan que la obligacién
tributaria no se predica de las operaciones de martillo del Banco Popular, como lo sostiene
el demandante, sino de dichas actividades comerciales consideradas en abstracto, esto
es, al margen de la institucién financiera que las realice. Sin embargo, consideran
que el ciudadano Bravo Arteaga acierta en sostener que la férmula adoptada por la norma
acusada, luego del transito normativo que ha modificado sustancialmente la naturaleza
juridica del Banco Popular, se muestra contraria a la equidad tributaria y, especialmente,
a la libre competencia econdmica, pues impone una carga irrazonable e injustificada en
contra de esa entidad financiera, la cual termina excluyéndola del mercado de las
operaciones de martillo, al cual deben concurrir todas las instituciones autorizadas para
ello, en iguales condiciones. En consecuencia, la expresién “del Banco Popular” es

contraria al ordenamiento superior.



Otros intervinientes, en cambio, sostienen que a pesar de la comprobacién acerca de la
inequidad que plantea la norma acusada, ello no afecta su exequibilidad. Para ello,
proponen que el precepto debe ser interpretado en su verdadero contexto, lo que
implica concluir que el tributo es aplicable para todas las operaciones de martillo.
Con base en esta hermenéutica, la desigualdad identificada por el demandante pierde

sustento.

Finalmente, debe acotarse que aunque el Procurador General reconoce la

incompatibilidad entre la expresién “del Banco Popular” y la libre competencia
econdmica, disiente de la naturaleza juridica del tributo sefialada en la demanda. A su
juicio, el ingreso fiscal que establece el articulo 72 de la Ley 11/87 no corresponde a un
servicio prestado por el Estado, sino a la actividad comercial de instituciones privadas.

Por ende, no puede adscribirsele la condicién de tasa, sino de impuesto.

4. Conforme estos argumentos, que describen los extremos del debate juridico
constitucional, corresponde la Sala determinar sila expresiéon demandada, en cuanto
establece como hecho generador del tributo las operaciones de martillo realizadas por
el Banco Popular, desconoce las normas de la Carta Politica relativas a la vigencia de un

orden justo, la equidad tributaria y la libre competencia econémica.

Para cumplir con este objetivo, la Corte adoptard la siguiente metodologia: En primer
lugar, destacara la presencia de un cargo de constitucionalidad que habilita al Tribunal
para emitir un pronunciamiento de fondo, ello en razén de lo decidido en la sentencia
C-424/08. Luego, en razon del caracter central que tiene esta problematica para la
resolucion del problema juridico citado, la Sala describird el transito normativo que ha
operado respecto de la naturaleza juridica del Banco Popular y la incidencia del mismo en
la titularidad de los entes autorizados para realizar operaciones de martillo. En tercer lugar,
se ocupara de definir la naturaleza juridica del tributo previsto en el articulo 7¢ de Ia
Ley 11/87, con el fin de dilucidar si la expresibn demandada contraviene el
ordenamiento superior. En esta Ultima instancia del analisis, se identificaran los
aspectos centrales del precedente constitucional sobre equidad tributaria y libertad

econdmica, en cuanto resulten pertinentes para resolver el debate propuesto.

Existencia de cargo de constitucionalidad



5. Mediante la sentencia C-424/08 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio), la Corte se inhibi6 de
decidir de fondo la demanda de inconstitucionalidad promovida por el ciudadano Bravo
Arteaga en contra de la misma expresién legal que ahora se revisa. En esa oportunidad,
la Sala consider6 que el cargo incumplia con los requisitos de certeza,l

pertinencia2 y suficiencia3, puesto que “(i) de la literalidad de la expresién acusada no
es posible concluir una vulneracién del principio de equidad tributaria que, como lo
propone la demanda, afecte al Banco Popular, en la medida en que el responsable del
pago del tributo es el adquirente y no la instituciéon financiera; y (ii) la censura no
identifica las normas que concederian un tratamiento privilegiado a favor de las
entidades de crédito distintas al Banco Popular, lo que impide que la Corte efectle una
comparacion entre las consecuencias juridicamente predicables de cada extremo en

tension.”

6. En el presente caso, la Sala estima que las falencias que presentd el libelo puesto a
consideracién de la Corte en aquella oportunidad fueron debidamente solucionadas. Asi,
se advierte que la discriminacién que el actor identifica en su nueva demanda, no se
predica en contra del Banco Popular, sino respecto de las operaciones de martillo que
realiza esa entidad, lo que tiene consecuencias directas respecto a las garantias
constitucionales de la libertad de empresa y la libre competencia econdmica, en tanto
pone en mejores condiciones de mercado a las demas instituciones financieras, habilitadas
por el legislador para llevar a cabo dichas operaciones. Adicionalmente, el actor realiza
un esfuerzo argumentativo tendiente a demostrar que (i) el tributo que regula el
articulo 72 de la Ley 11/87 no se ajusta a las condiciones que la Carta Politica prescribe para
las tasas; (ii) aunque el responsable del pago del ingreso fiscal sea el adquirente, la
restriccién de la exigibilidad del tributo se aplica sélo en el escenario de las operaciones
de martillo que realiza una entidad financiera en particular, circunstancia que tiene
efectos directos frente a la equidad tributaria, comprendida no entre los sujetos, sino entre
los hechos generadores; vy (iii) la ausencia de factores disimiles entre las operaciones
de martillo que adelanta el Banco Popular y las que efectlan los demas establecimientos
de crédito, ocasiona que el precepto acusado sea incompatible con la libertad

econdmica.

Lo expuesto, a juicio de la Corte, apunta a concluir que los argumentos planteados por el

ciudadano Bravo Arteaga en esta oportunidad sustentan, con condiciones de



suficiencia, pertinencia y pertinencia, un problema juridico constitucional susceptible de
resoluciéon por parte de esta Corporaciéon. En consecuencia, la Corte emitird un fallo de

fondo en el asunto de la referencia.

El transito normativo de la naturaleza juridica del Banco Popular y su incidencia en

la identificacién de los agentes autorizados para efectuar operaciones de martillo

7. El articulo 72 de la Ley 11 de 1987 establece un tributo, cuyo sujeto pasivo es el
adquirente en remates de bienes muebles e inmuebles. El hecho generador del ingreso
fiscal es dicho remate, en los casos que sea realizado por (i) el Fondo Rotatorio de
Aduanas; (ii) los Juzgados Civiles; (iii) los Juzgados Laborales; (iv) las demds entidades de
los 6rdenes nacional, departamental y municipal; y (v) el martillo del Banco Popular.
La tarifa de este impuesto es equivalente al 3% de |la base gravable, que para el caso es el

valor final del remate.

En relacion con el Ultimo supuesto de hecho generador del tributo, es importante tener en
cuenta que al momento en que se expidid la norma, los remates de bienes a través de
operaciones de martillo era una actividad monopoélica del Banco Popular, que para la
época era una institucion financiera de naturaleza publica. Asi, es claro que la
intencion del legislador era incluir dentro de los hechos generadores del tributo a los
remates de bienes efectuados por operaciones de martillo, en tanto actividad genérica
objeto del gravamen. En efecto, con base en lo dispuesto por el articulo 12 de la Ley
101 de 1960 “por la cual se dictan medidas sobre Crédito Popular Prendario, el
Banco Popular fue autorizado “para establecer su propio martillo, tanto en Bogota
como en cualquier otra ciudad del pais”. Conforme a esta autorizacién, los
articulos 22 y 39 ejusdem contemplaban que (i) el Banco Popular podia extender el
servicio de martillo a otras entidades bancarias que establecieran secciones de

crédito popular prendario; (i) las operaciones de venta de bienes muebles,
realizadas por las entidades oficiales, a través del sistema de remate y adjudicacién al
mejor postor, debian adelantarse por el martillo del Banco Popular, con excepcion de los
lugares donde esa institucién no prestara sus servicios; y (iii) las entidades

“semioficiales” y los particulares podian utilizar ese servicio para dar en venta, en

licitacion y al mejor postor, toda clase de bienes muebles.



Estas previsiones permiten identificar el contexto en el que se promulgd la norma
acusada. Al momento de expedirse la Ley 11/87, las operaciones de martillo eran un
actividad que, por expreso mandato legal, ejercia de forma exclusiva el Banco
Popular. En consecuencia, lo que el legislador previé fue gravar las distintas operaciones
de remate de bienes muebles o inmuebles, realizadas en las diversas instancias publicas,
entre ellas las llevadas a cabo mediante operaciones de martillo. La inclusién  del

vocablo “del Banco Popular” respondia a que en ese momento esa institucién

financiera, se insiste, ejercia un monopolio en relacién con esas actividades.

8. No obstante, el transito normativo relacionado con la redefinicién de la naturaleza
juridica del Banco Popular, ocasiond que el enunciado normativo que ofrece la disposicion
acusada, que grava genéricamente una actividad, deviniera en la consagraciéon de una
exencion tributaria, la cual modifica dicho caracter general del precepto. En

efecto, el articulo 1° del Decreto 1639 de 19964 dispuso que en el momento en
que la participacién publica en el Banco Popular se redujera por debajo del 50% del
capital social, los establecimientos bancarios podrian adelantar operaciones de
martillo, eliminandose de este modo el monopolio del Banco mencionado en dichas
actividades. Dicha reduccién se efectu6 en el mes de noviembre de 2006, como lo
certifica el Revisor Fiscal del Banco Popular S.A., quien a pedido del demandante hace
constar que para el 2 de septiembre de 2008, la participacién accionaria de esa

institucién  financiera se conforma por 97.94% de particulares, 0.53% de los

Departamentos, 0.78% de los Municipios y 0.75 de otras entidades oficiales.5

A su vez, la naturaleza juridica de derecho privado del Banco Popular se acredita, como lo
relata el demandante, a través de la Escritura Publica 5.901 del 4 de diciembre de 1996,
otorgada ante la Notaria Once del Circulo de Cali; instrumento publico mediante el cual se
reformaron los estatutos del Banco Popular. Entre los aspectos modificados, se

resalta la modificacién del articulo primero de los estatutos, el cual define al “Banco
Popular S.A.” como “una Sociedad Andénima Comercial de nacionalidad

colombiana”6

En la misma perspectiva, debe acotarse que la modificacion de la naturaleza juridica del
Banco Popular y la consecuente eliminacion del monopolio en materia de operaciones

de martillo, estan intrinsecamente relacionadas con lo previsto en (i) el paragrafo del



articulo 312 del Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero,7 segln el cual
verificada la reducciéon de capital puablico en instituciones financieras privatizadas,
dejardn de aplicarse para la entidad de que se trate las disposiciones especiales
sobre sus operaciones, por lo que la institucion financiera o entidad aseguradora se
regird Unicamente por las normas generales aplicables a la clase o tipo de entidad a que
pertenezca; y (ii) las normas de la Ley 226 de 1995 que consagran la pérdida de
privilegios y el cese de obligaciones fundadas en la naturaleza publica de una entidad

sometida al programa de enajenacién de la propiedad accionaria estatal.8

Asi las cosas, verificado el cambio de las normas que establecen la competencia para
que las entidades financieras ejecuten remates a través del mecanismo de martillo,
se tiene que, en la actualidad, el articulo 72 de la Ley 11/87 define, como hecho generador
del tributo, los remates que se efectlen por medio de operaciones martillo
administradas por el Banco Popular, excluyéndose de la responsabilidad fiscal a los
ejercicios de la misma naturaleza que efectien los demas establecimientos
bancarios, autorizados para el efecto por el Decreto 1639/96. Ello se explica en que
la premisa existente al momento de expedicion de la norma acusada, segun la cual las
operaciones de martillo constituian un monopolio ejercido por dicha entidad financiera,
carece en la actualidad de soporte juridico. Derogadas las normas legales que
sustentaban esa practica y, en consecuencia, abriéndose el mercado a todas las
instituciones financieras autorizadas por el Estado, el precepto acusado exime el tributo
respecto de aquellas operaciones de martillo que realizan los establecimientos bancarios
distintos al Banco Popular.

La Corte advierte, en primer término, que conforme al principio de legalidad en materia
tributaria, previsto en el articulo 338 C.P., en tiempo de paz solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales podran imponer contribuciones
fiscales o parafiscales. De esta manera, como lo prevé el mismo precepto superior, la ley,
las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los

hechos generadores y las bases gravables, al igual que la tarifa de los impuestos.

En relacion al contenido y alcance de dicho principio, la jurisprudencia constitucional ha
establecido que “...el mismo es expresion de los principios de representacién populary

democratico, que exigen que para decretar un impuesto hayan concurrido los eventuales



afectados por medio de sus representantes ante los cuerpos colegiados9, y que
materializa el principio de predeterminacién del tributo, “segun el cual una lex previay
certa debe sefalar los elementos de la obligacién fiscal”10, es decir, el sujeto
activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa. La definicién
de tales elementos, ha dicho la Corte, esta sujeta al rigor del principio de legalidad que

exige que la misma se realice de manera clara e inequivoca.”11

Como corolario del principio de legalidad tributaria, el mismo precedente ha establecido
la existencia del principio de certeza del tributo, conforme al cual los 6rganos de
representacion popular estan obligados a determinar, de manera clara y suficiente, los
elementos estructurales del impuesto, a fin de garantizar tanto la seguridad juridica a
favor de las personas sujetas al deber fiscal, como la eficacia en el recaudo del tributo.
A este respecto, la Corte ha indicado en su jurisprudencia que este principio de certeza
encuentra un lugar central en la estructura constitucional en materia tributaria,

"

en tanto juega un papel de trascendental importancia para efectos de la
aplicacion y cumplimiento de las disposiciones que consagran obligaciones fiscales. Si
la norma creadora del tributo no establece con suficiente claridad y precision los
elementos esenciales del mismo no sélo genera inseguridad juridica sino que fomenta
la evasién, pues los contribuyentes obligados a pagar los impuestos no podrian
hacerlo, lo que repercute gravemente en las finanzas publicas y, por ende, en el
cumplimiento de los fines del Estado. (...) [d]icha situacion también se prestaria
para abusos y arbitrariedades pues en Ultimas quien vendria a definir tales elementos
serian las autoridades administrativas encargadas de exigir su cumplimiento, lo cual no

se aviene con el ordenamiento constitucional.” 12

10. A juicio de la Sala, la férmula interpretativa de la expresién acusada que propone
el interviniente es contraria a los principios de legalidad y certeza del sistema tributario.
En efecto, de la literalidad del articulo 72 de la Ley 11/87, se advierte que la exigibilidad
del tributo se circunscribe a las operaciones de martillo que realice el Banco Popular,
razén por la cual los usuarios de las demds instituciones financieras, que conforme al
articulo 12 del Decreto 1639/96, estan habilitadas para efectuar dichas actividades, no
estarian obligados a tributar, pues la norma analizada, de forma expresa, ha restringido
del deber de asumir el impuesto a ese supuesto de hecho. Por ende, la opcidn

hermenéutica propuesta por la cartera interviniente debe desecharse, en tanto se



muestra en extremo problematica con los principios anteriormente descritos.

11. En consecuencia, para la Corte resulta valido concluir que la norma acusada, a partir
de su interpretacion actual, consagra una exencion tributaria a favor de los usuarios de las
instituciones financieras, distintas al Banco Popular, que efectlen remates a través de
operaciones de martillo. Estas actividades no estan, segun lo expuesto, gravadas por el
tributo dispuesto, a pesar de la identidad entre la naturaleza del hecho generador entre las
operaciones de martillo que efectla ese Banco y las demas instituciones financieras. Por
ende, la solucion del problema juridico propio de esta decision, pasa por determinar, entre
otros aspectos, si esta exencién cumple las condiciones que para el efecto prevé la
Constitucidon, en especial la compatibilidad entre el beneficio y los principios de

igualdad y equidad del sistema tributario.

Empero, habida consideracién de los cuestionamientos que propone el cargo de
inconstitucionalidad, debe resolverse el asunto relativo a la determinacion de la naturaleza
juridica del tributo previsto por el articulo 72 de la Ley 11/87 y su presunta
incompatibilidad con las condiciones fijadas para las tasas por el articulo 338 dela
Constitucién Politica. Pasa a la Corte a resolver ese interrogante, de manera previa a la
discusién sobre la exequibilidad de la exencién tributaria resultante de la actual

comprensién de la expresion acusada.
El tributo aplicable a las operaciones de martillo no constituye una tasa

12. El articulo 338 Superior, antes citado, establece entre sus postulados que la ley, las
ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacién de los costos de los
servicios que les presten o participacion de los beneficios que les proporcionen. En todo
caso, el sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer

su reparto, deberdn definirse por los cuerpos colegiados.

Con base en esta definiciébn, la jurisprudencia de la Corte ha establecido la
naturaleza juridica que la Constitucién confiere a las tasas. Asi, decisiones anteriores de
esta Corporacion han definido a este ingreso fiscal como el tributo cuya obligacién
tiene como hecho generador la prestacion efectiva y potencial de un servicio publico

individualizado al contribuyente.13 De la misma manera, la Corte ha sefalado que “su



producto no debe tener un destino ajeno al servicio que contribuye al presupuesto de Ia

obligacion.”14.

Estas consideraciones han llevado a la Corte a identificar las caracteristicas basicas de
las tasas, las cuales las diferencian de los demas ingresos tributarios, como las
contribuciones y los impuestos. De este modo, ha previsto que (i) su finalidad es la de
recuperar el costo delo ofrecido y el precio que paga el usuario, por lo que guarda
una relacién directa con los beneficios derivados de ese bien o servicio; y (ii)

ocasionalmente caben criterios distributivos como las tarifas diferenciales.15

Igualmente, la jurisprudencia ha diferenciado las tasas de los impuestos y las
contribuciones parafiscales, para lo cual ha considerado que “constituyen una
contraprestacion directa por parte de los ciudadanos a un beneficio otorgado por el
Estado, hacen parte del presupuesto estatal y, en principio, no son obligatorias, toda
vez que queda a discrecionalidad del interesado en el bien o servicio que preste el
Estado; en tanto que las contribuciones parafiscales no generan una contraprestacion
directa, motivo por el cual su tarifa se fija con criterios distintos, son obligatorias, son
pagadas por un grupo determinado de personas, y los beneficios obtenidos van
también destinados al mismo grupo y no entran en las arcas del Estado. También suele
explicarse que las tasas se diferencian de los impuestos en cuanto contrariamente a
estos no guardan relacién directa e inmediata con un servicio prestado al contribuyente,
Su pago es opcional pues quienes las pagan tienen la posibilidad de decidir si adquieren o
no un bien o servicio y se destinan a un servicio publico especifico y no a las arcas

generales como en el caso de los impuestos”16

13. Trasladados estos argumentos al caso del tributo regulado por el articulo 79 dela
Ley 11/87, la Corte considera que la adecuada interpretacién de esa norma no puede
realizarse al margen de otras disposiciones del legislador, que han modificado
sustancialmente sus elementos esenciales. Asi, debe advertirse que el articulo 52 de la
Ley 66 de 1993, “por la cual se reglamenta el manejo y aprovechamiento de los depdsitos
judiciales y se dictan otras disposiciones”, establece que “los pagos a que hace

referencia el articulo séptimo de la Ley 11 de 1987, se pagaran con destino a la Nacién.”

Esta modificacion involucra, como es obvio, la derogatoria tacita del paragrafo del articulo

7¢ de la Ley 11/87, que prescribia que el valor del impuesto citado seria captado por la



entidad rematadora y entregado mensualmente al Fondo Rotatorio del Ministerio de
Justicia, existente al momento de promulgacién de la norma. Por ende, la disposicion
vigente, luego de la citada reforma legal, prescribe un tributo con las siguientes

caracteristicas esenciales:

i. EIl sujeto activo es la Nacién, quien es la destinataria de los recursos fiscales

recaudados, segln lo dispuso el articulo 52 de la Ley 66/93;

i. El sujeto pasivo es el adquirente en remates de bienes muebles e inmuebles, que se
realicen por el Martillo del Banco Popular, el Fondo Rotatorio de Aduanas, los
Juzgados Civiles, los Juzgados Laborales y demas entidades de los érdenes nacional,
departamental y municipal. A este respecto, debe aclarase que conforme al articulo 107 de
la Ley 62 de 1992,17 el Fondo Rotatorio de Aduanas fue eliminado, por lo que los bienes
y patrimonio del mismo, pasaron a propiedad de la Direccidon de Aduanas Nacionales.18
Esta entidad asumid, con base en la misma normatividad, todos los derechos vy
obligaciones del citado Fondo, asi como el producto de la venta de los bienes y de los
servicios que se presten, de acuerdo con las asignhaciones presupuestales

correspondientes;

ii. EI hecho generador es el remate de las citadas mercaderias, a través de las
entidades mencionadas. A su vez, la base gravable es el valor final del remate. La tarifa

prevista por el legislador es del 3% sobre dicha base.

14. Conforme a lo expuesto, es sencillo inferir que el tributo de que trata el articulo
7° de la Ley 11/87 no comparte la naturaleza juridica de las tasas. En efecto, como antes
se expuso, esos ingresos fiscales buscan recuperar los costos en los que incurre el Estado
por el suministro de un bien o la prestacién de un servicio. Por ende, una de las
caracteristicas definitorias de las mismas es que el monto recaudado ingrese al
patrimonio de la entidad publica que ejerce la actividad gravada o, de manera general, al
servicio publico especifico. Para el caso objeto de estudio, es claro que la decisién

legislador fue gravar las operaciones de remate, en las condiciones antes aludidas, y



destinar las sumas recaudadas a los ingresos fiscales ordinarios de la Nacion.

Esta Ultima condicion lleva a la Corte a concluir que en tanto el impuesto al que refiere
el articulo 72 de la Ley 11/87 no puede ser categorizado como una tasa, amén de la
ausencia de los requisitos esenciales predicables de ese ingreso fiscal; el cargo propuesto
por el actor, segun el cual el apartado acusado resultaba incompatible con los requisitos

que el articulo 338 C.P. impone a las tasas, carece de sustento.

Los principios de igualdad y equidad del sistema tributario como limites a la facultad del

legislador para establecer exenciones

15. Los articulos 150-12 y 338 de la Constituciéon Politica confieren al Congreso la
potestad de establecer tributos, en sus especies de impuestos, tasasy contribuciones.
Esta facultad, como la ha comprendido la jurisprudencia de la Corte, tiene un caracter
amplio, en tanto involucra la plena potestad para definir los elementos del tributo,
esto es, los sujetos activos y pasivos, el hecho generador, la base gravable y la
tarifa correspondiente.19

Si se considera que, dentro del amplio margen de configuracién legislativa para la
imposicion de tributos, estd adscrita la potestad de determinar el sujeto pasivo, es
evidente que el Congreso también esta investido de la facultad de sefialar exenciones, en
los casos en que considere conveniente estimular una actividad productiva especifica o
reconocer situaciones particulares en que, ante la necesidad de equiparar a los sujetos vy
sectores de la economia en la responsabilidad por la asuncién de las cargas publicas, se
justifica conceder la exencién . Asi, como lo ha previsto la jurisprudencia constitucional
“el legislador cuenta con la autonomia para fijar el grupo de contribuyentes favorecido
con una exencion y no vulnera la Constitucion por el sélo hecho de definirlo, ya que,
como se dijo, es la propia Carta la que de manera expresa prevé la posibilidad (arts. 154 y
294 CP). No obstante, ha sefalado la Corte que “(...) aln asi no existiera este precepto,
(...) quien tiene la capacidad constitucional para crear tributos, también tiene la de
modificarlos, aumentarlos, disminuirlos, suprimirlos, y senalar los casos en que por
razones de politica fiscal algunos sujetos o bienes quedan eximidos de su pago vy

la proporcion de la exencién.”20"21

16. No obstante el amplio espectro de la facultad del legislador para consagrar



exenciones tributarias, esta potestad no es omnimoda. Asi, como lo tiene establecido
la jurisprudencia constitucional,22 al momento de establecer estos beneficios fiscales
el Congreso puede incurrir en una violacién de los postulados constitucionales cuando (i)
desconoce alguno de los principios de equidad, eficiencia y progresividad que
informan al sistema tributario en su conjunto (Art. 363 C.P.); (ii) adopta la exencidn
sin contar con la iniciativa gubernamental para el efecto (Art. 154 CP) o (iii) suprime sin
justificaciéon  constitucional, exenciones que se establecen como estimulo o incen-
tivo tributario a cambio de una contraprestacion y que han dado lugar a una

situacién juridica consolidada.23

17. En lo que respecta al presente analisis, debe enfatizarse en las repercusiones de los
principios de igualdad y equidad tributaria, comprendidos como limites a la facultad del
legislador para decretar exenciones. Respecto del primero, la jurisprudencia ha indicado
que la exenciéon afecta el principio de igualdad cuando no concurre ningdn motivo valido,
objetivo y razonable que justifique el beneficio tributario. Asi, la afectacién de este
postulado “no podria deducirse de la sola diferencia de trato entre los contribuyentes, ya
que toda exencién la supone en cuanto es de su esencia distinguir entre los sujetos
pasivos de los tributos, obligando a unos y excluyendo a otros del pago de determinado
gravamen. La ruptura del equilibrio constitucionalmente previsto deberia partir, para ser
suficiente como fundamento de la inexequibilidad, de la absoluta ausencia de un motivo
valido, objetivo y razonable basado en circunstancias especiales. De no ser sustentada la
exencion en elementos que la justifiquen, la Corte no podria hacer nada distinto de
declarar su inconstitucionalidad, por violacion del articulo 13 de la Carta Politica. A la
inversa, si, desde la perspectiva de las diferencias existentes, el juez de constitucionalidad
corrobora que la exencidon se funda en razones que ameriten exonerar del tributo a
algunos de aquellos que en principio, por reunir las caracteristicas de ley, deberian ser
sujetos pasivos del impuesto, la disposicidon que la consagra no lesiona el principio de
igualdad y es exequible en la medida en que tampoco desconozca otros principios o

mandatos constitucionales.”24

En otras palabras, la afectaciéon del principio de igualdad no depende de la simple
identificacién de un tratamiento distinto, sino de la ausencia de un argumento objetivo de
diferenciaciéon que, desde la perspectiva de las condiciones que la Constitucién impone al

sistema tributario, justifique la exencién. Como lo ha considerado la Corte,25



“[lTa igualdad exige el mismo trato para los entes y hechos que se encuentran

cobijados bajo una misma hipdétesis”26, en tanto que garantia de no
discriminaciéon. De acuerdo con este criterio, la Corte ha declarado la
inconstitucionalidad27 o la constitucionalidad condicionada de normas tributarias, por
ejemplo, las que prevén exenciones que no responden a un criterio objetivo de
diferenciacién y que por lo tanto resultan discriminatorias. Segun esta Corporacién, “[s]i el
legislador grava con un impuesto un hecho, acto o negocio, por ser precisamente
indicativos de riqueza actual o potencial, no puede dejar de hacerlo ante situaciones
semejantes o equiparables, salvo que militen razones poderosas de politica fiscal o
fines extra-fiscales relevantes, siempre que, en este Ultimo caso, los mismos estén al
servicio de bienes protegidos por la Constitucién o de metas ordenadas por ella. La Corte
no excluye que algunas exenciones o beneficios fiscales tengan una justificacién
atendible y puedan por lo tanto adoptarse. Lo que se quiere significar es que sélo pueden
introducirse como instrumentos dirigidos a configurar materialmente la carga tributaria de
manera técnica, justa y equitativa. Por el contrario, cuando la exencién o beneficio fiscal,
no tiene razén de ser distinta de la mera acepcion de personas, ella se presenta contraria
a la generalidad del tributo y, frente a los obligados que se encuentran en la misma
relacion con el hecho imponible, como clara afrenta al principio de igualdad en la carga
tributaria. El deber civico de contribuir con el erario, con arreglo a la capacidad econédmica y
en los mismos términos fijados por la ley, se predica por igual de las personas que se
encuentran en la misma situacidon contemplada por la norma. En este caso, el indicio de
inequidad surge de limitar el alcance de una exencién a un concepto que también cabe
predicar de otro sujeto que, sin embargo, se excluye del beneficio fiscal. La Corte debe
precisar si la exclusiéon del mencionado beneficio tiene una razén de ser que la haga
admisible. De lo contrario, serd patente la violacién del principio de igualdad en

la carga tributaria”28. (...) Asi, por ejemplo, la Corte ha considerado que el
legislador no puede imponer un trato diferente a dos grupos, cuando tal medida “no se
adecua a ningun propoésito constitucional o legal”29 es decir, cuando la medida no es

razonable, porque el fin que se busca al imponer el trato diferente ni siquiera es legitimo.”

De lo expuesto la Sala concluye que el tributo esta sujeto a un criterio de generalidad,
de acuerdo con el cual deben quedar gravadas todas las actividades que se encuentran en
igual relacién con el hecho generador. Esta obligacion, no obstante, es compatible con la

facultad legislativa de determinar exenciones y demas beneficios fiscales, a condicidn



que sean precedidas de un motivo objetivo, verificable y razonable a la luz de las
finalidades estatales que se consideran legitimas desde la perspectiva constitucional.

Por lo tanto, el beneficio tributario devendrd inexequible cuando carezca de una
justificacién de esta naturaleza, debido a que se torna incompatible con el principio de
igualdad en la asuncién de la carga tributaria. Esta posibilidad concurre, entre otros
eventos, cuando la adscripciéon del tributo se realiza Unicamente a partir de la mera
acepcion de los sujetos obligados al mismo, pues es evidente que una comprensién

individualizada del tributo contradice radicalmente el principio de igualdad.30

18. Las implicaciones del principio de equidad del sistema tributario respecto de la
potestad para establecer exenciones tributarias responde a fundamentos de diferente
indole. Como lo reconoce la jurisprudencia constitucional, mientras el principio de igualdad
estd relacionado con la necesidad que la obligacion tributaria se distribuya de manera
uniforme entre todos los sujetos vinculados de forma similar con el hecho generador, la
equidad del sistema tributario responde a una concepcién estructural, en tanto toma la
forma de “un criterio con base en el cual se pondera la distribucién de las cargasy de
los beneficios o la imposicion de gravamenes entre los contribuyentes para evitar que
haya cargas excesivas o0 beneficios exagerados. Una carga es excesiva o un beneficio es
exagerado cuando no consulta la capacidad econdmica de los sujetos pasivos en

razén a la naturaleza y fines del impuesto en cuestién.”31

Bajo esta légica, la equidad es una cualidad que se predica del sistema tributario en su
conjunto, no de un impuesto en especifico, aunque también es un pardmetro para la
definicién del deber genérico de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones
del Estado (Art. 95-9 C.P.). Su grado de perfeccionamiento confiere mayor
legitimidad constitucional al esquema fiscal, pues significa un mejor y mas adecuado
cumplimiento de los principios estipulados en el articulo 363 C.P., los cuales tienen
aplicacion tanto en el dmbito de la imposicién del tributo como en la orientacién del
gasto publico.32 En lo que tiene que ver con el ambito de imposiciéon, la Corte ha

au

dispuesto que “el principio de equidad exige que se graven, de conformidad con la
evaluacién efectuada por el legislador, los bienes o servicios cuyos usuarios tienen
capacidad de soportar el impuesto, o aquellos que corresponden a sectores de la
economia que el Estado pretende estimular, mientras que se exonere del deber tributario a

quienes, por sus condiciones econdémicas, pueden sufrir una carga insoportable y



desproporcionada como consecuencia del pago de tal obligacién legal33”34

19. Finalmente, debe tenerse en cuenta que el principio de equidad del sistema
tributario se manifiesta en distintas instancias del ordenamiento. En primera medida,
sirve de instrumento para determinar el grado de razonabilidad de la imposicién del
tributo o la concesién del beneficio fiscal. Igualmente, el principio en comento ha sido
interpretado de una manera mas amplia, que lo vincula con el cumplimiento de los fines
propios del Estado Social de Derecho. Asi, “los criterios de justicia y equidad como
limites al deber de contribuir, han sido objeto de meritorios trabajos cientificos que tienden
a concretar la justicia hacia la capacidad contributiva de los sujetos pasivos del tributo.
Sin embargo, la capacidad contributiva no es el Unico principio a valorar en el sistema: es
necesario proteger otros valores que se encuentran en la Constitucién como son la
proteccion de los derechos fundamentales al trabajo, y a la familia, proteccién ala
libertad personal que implica el reconocimiento de un minimo de recursos para la existencia
personal y familiar que constituye la frontera a la presion fiscal individual, todo
complementado con los principios del Estado Social, que no deben ser antagénicos a los

de las libertades personales y patrimoniales sino moderadores de ellas.”35

20. En el mismo sentido, el principio de equidad opera como una herramienta para la
definicién concreta del modo en que los individuos contribuyen a la financiacién de los
gastos publicos, funcién definida por la jurisprudencia constitucional36 con base en
los conceptos de equidad horizontal y vertical. El primero remite a que las personas con
capacidad econdmica igual deben contribuir de igual manera mientras que, de acuerdo
con el segundo, las personas con mayor capacidad econémica deben contribuir en mayor
medida. Esta distincién, como lo sostiene el mismo precedente, es aceptable en tanto

constituye un desarrollo propio del principio de progresividad del tributo.

21. De los argumentos expuestos se sigue, a juicio de la Corte, que los principios de
igualdad y equidad del sistema tributario son dispositivos concurrentes para la evaluacién
de la legitimidad constitucional de las exenciones y, en general, de los beneficios
tributarios. En ese orden de ideas, la compatibilidad entre la decisién legislativa que
establece el tratamiento diferenciado y los postulados constitucionales esta
supeditada a que (i) el beneficio tributario se funde en un criterio objetivo,

verificable, razonable y que tenga relacion con el cumplimiento de las finalidades



estatales; vy (ii) la implementacion de la exencién no desestabilice el sistema
tributario, de modo que se imponga una carga tributaria irrazonable o un beneficio

excesivo a una persona o actividad econdmica.

Breve referencia a las implicaciones constitucionales de libertad econdmica y la libre

competencia

22. Aunque la Constitucién Politica no prescribe un modelo econdmico particular,
reconoce la validez del libre mercado, sometido a Iimites sustentados en las
responsabilidades que tienen los distintos agentes en la consecucién del bien comuin y en el
reconocimiento de la direccién general de la economia a cargo del Estado. Con base en
esta premisa, es posible afirmar que el Estado Social y Democratico de Derecho es un
garante de la libre iniciativa particular, aunque se arroga la facultad de ejecutar medidas
de intervencién, en aquellos casos en que deban implementarse acciones que hagan
compatible al mercado con el bienestar general y la consecuciéon de los fines esenciales
del aparato estatal, en especial la promocién de la prosperidad general, la eficacia
de los derechos constitucionales, el fortalecimiento de la participacién en la vida

econdmica de la Nacién y la vigencia de un orden justo (Art. 22 C.P.).

Bajo esta ldgica, el articulo 333 C.P. establece que la actividad econdémica y la
iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comun. Ello significa, a la luz
del Texto Constitucional, que la actividad del Estado se encuentra limitada, en tanto (i)
dicha actividad no podra ser sometida a premisos previos ni requisitos no definidos en la
ley; y (ii) tiene el deber de reconocimiento y proteccion del derecho a la libre
competencia econémica, para lo cual debe ejercer acciones destinadas a impedir la
obstruccion o restriccion de esa libertad, entre ellas evitar y controlar cualquier abuso

que personas o empresas hagan de su posicion dominante en el mercado nacional.

No obstante, la libertad econdmica, lejos de tener caracter absoluto, estd sometida a
limites que pretenden hacer compatible su ejercicio con las finalidades esenciales del
Estado antes citadas. En ese sentido, el articulo 333 de la Carta Politica sefiala
expresamente que (i) la empresa, como base del desarrollo, tiene una funcién

social que implica obligaciones; (ii) el Estado tiene un deber de promocién del



desarrollo empresarial, que incluye el fortalecimiento de las organizaciones
solidarias; (iii) el legislador tiene la competencia para delimitar el alcance de la
libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio
cultural de la Nacién.

Estas medidas que operan como limites constitucionales inherentes a la libertad
econdmica, encuentran concreciéon en la competencia del Estado para ejercer la direccién
general de la economia (Art. 334 C.P.). Este grado de intervencién, conforme a la Carta,
tiene caracter calificado, en tanto se circunscribe a los fines previstos por el Texto
Constitucional, que hace especial énfasis en la posibilidad estatal de intervenir en el
mercado, en aras de racionalizar la economia, a fin que ésta permita la consecucién del
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, la preservacion de un ambiente sano, el
pleno empleo de los recursos humanos, el aseguramiento a todas las personas - en
especial a aquellas de menores ingresos - el acceso efectivo a los bienes vy
servicios basicos, y la promocion de la productividad, la competividad y el desarrollo

armonico de las regiones.

23. Existe, de acuerdo con las normas superiores descritas, un mandato constitucional
de doble contenido: La Carta Politica reconoce que la libertad econdmica y la libre
competencia econdmica son derechos que deben promoverse, en el entendido que el
desarrollo y ampliacién de los mercados es una condicidn necesaria para la consecucién de
las condiciones materiales y la prosperidad de los habitantes. Empero, limita esos
derechos, mediante el ejercicio de acciones de intervencién estatal en la economia, con el
fin de evitar que practicas al interior de esos mismos mercados se tornen en barreras
para el cumplimiento de los fines estatales, en especial la vigencia y eficacia de los
derechos.

A este respecto, decisiones anteriores de la Corte han sostenido, en relacién concreta
con la libertad econdmica, que “la Constitucion, al referirse a la actividad econdmica
de manera general, esta reconociendo y garantizando al individuo una multiplicidad de
sectores dentro de los cuales puede desplegar su libre iniciativa en orden ala
satisfaccion de sus necesidades, sin que se permita privilegiar unos sujetos, en

detrimento de otros. Por ello, esta garantia constitucional se extiende por igual a



empresas organizadas y a las que no lo estan, a las personas naturales o juridicas.|| La
libertad econdémica que, se encuentra reconocida y garantizada por la Constitucién, dentro
de los limites del bien comdn y del interés social, constituye uno de los fundamentos del
Estado Social de Derecho. De esta manera, asi como la libertad de empresa se orienta a
permitir la posibilidad real del individuo de desarrollar actividades econdmicas que
considera necesarias para la satisfaccién de sus intereses, también, se autoriza al
Estado para intervenir y crear las condiciones necesarias para que éstas se

materialicen en armonia con los valores superiores previstos en la Carta.”37

24. Esta concepcidn lleva a concluir que el Estado se encuentra facultado, a través de la
ejecucion de medidas de intervencion en la economia, para corregir aspectos del
mercado. Ello mediante de instrumentos que, de forma material, puedan limitar a la
libertad econdmica y la libre competencia. Sin embargo, tales limites deben estar

fundados en motivos razonables y proporcionados, que guarden una relacién de
identidad con la consecucidn de los fines estatales descritos en este apartado, en

especial aquellos que se derivan de (i) las funciones esenciales del Estado, descritas
en el articulo 29 Superior; y (ii) los objetivos constitucionales de la intervencion del
aparato estatal en la economia, previstos en el articulo 334 C.P. En consecuencia,
cuando la medida de intervencién no esté vinculada a dichas finalidades, se esta

prima facie ante una restriccién injustificada de dichas garantias constitucionales de

los participantes del mercado.

En consonancia con lo expuesto, la jurisprudencia constitucional se ha ocupado de
definir los requisitos para la legitimidad de las medidas de intervencién econdmica. A ese

]

respecto, ha indicado que tal intervenciéon i) necesariamente debe llevarse a
cabo por ministerio de la ley; ii) no puede afectar el nucleo esencial de la libertad de
empresa; iii) debe obedecer a motivos adecuados y suficientes que justifiquen la limitacién
de la referida garantia; iv) debe obedecer al principio de solidaridad; y v) debe responder a
criterios de razonabilidad y proporcionalidad.”38. En Ultimas, de lo que se trata es
que la medida de intervencién econdémica corresponda a un motivo identificable y acorde

con el ambito propio de las funciones constitucionales del Estado respecto del mercado.

La  expresiébn  “del Banco Popular” viola los principios de igualdad y equidad del

sistema tributario, al igual que la libertad econdmica



26. De conformidad con las reglas jurisprudenciales recopiladas en esta decision, la
primera cuestiéon que debe resolver la Corte es si el beneficio tributario acusado esta
sustentado en un motivo valido, objetivo y razonable, que justifique el tratamiento
diferenciado entre los sujetos pasivos prima facie del tributo. Al respecto, se tiene que
a partir de lo previsto en el Decreto 1639/96, aunado a la modificacién de la
participacién accionaria en el Banco Popular, reflejada en su redenominacién como una
sociedad andénima de derecho privado, en la actualidad esa institucion financiera
concurre a la ejecucién de remates a través de operaciones de martillo, en
idénticas condiciones que los demas establecimientos bancarios. De la misma manera,
tanto el Banco Popular como las instituciones citadas comparten la condicién de
sociedades comerciales de naturaleza privada, que efectlan operaciones de

intermediacién financiera en condiciones similares y en el mismo mercado econémico.

En consecuencia, no existe razén alguna que justifigue que las instituciones bancarias
distintas al Banco Popular obtengan un beneficio en el sentido que los adquirentes de
operaciones de martillo por ellas administradas se encuentren exentas del pago del tributo
dispuesto en el articulo 79 de la Ley 11/87, por lo que la expresidon acusada viola el
principio de igualdad en materia tributaria. Ademas, la norma comporta una distribucién
inequitativa en la concurrencia al financiamiento de las cargas publicas, puesto que
impone la condicidon de sujetos pasivos del tributo a un solo grupo de rematantes (los que
acuden a las operaciones de martillo administradas por el Banco Popular), con
exclusion de otros que estan en iguales circunstancias facticas y juridicas (quienes
utilizan las mismas operaciones, regentadas por las demas instituciones financieras
habilitadas para ello). Por ende, la expresion acusada es contraria a la

Constitucidn, lo que deviene en su inexequibilidad.

27. Por razones similares a las expuestas, la Corte también concluye que la expresién
demandada es contraria a la libertad econdémica. En efecto, la exigibilidad de la
obligacion tributaria Unicamente a los usuarios de las operaciones de martillo del Banco
Popular, pone en situacién de desigualdad del mercado respectivo a esa institucion
financiera. Ello debido a que, como es apenas natural, los rematantes optaran por
hacer uso de los servicios de los demds establecimientos bancarios, respecto de los
cuales no se estructura el hecho generador del tributo. Si se tiene en cuenta que Ia

diferenciacién expuesta no responde actualmente a ningun criterio, su legitimidad no



puede sustentarse en el ejercicio de la actividad de intervencién del Estado en el
mercado econdmico. Por ende, la prevision acusada afecta el nucleo esencial de la libre
competencia, en tanto impone una carga irrazonable a uno de los agentes en un
mercado especifico, sin que concurran argumentos de indole constitucional que sustenten

esa decision legislativa.

28. Como se observa, la inconstitucionalidad de la expresidon acusada tiene caracter
sobreviniente. Empero, en el presente caso no se esta ante el fendmeno de la
inconstitucionalidad sobreviniente, la cual opera cuando concurre una reforma
constitucional, cuyos contenidos normativos tienen efectos derogatorios respecto de las
disposiciones legales expedidas con anterioridad y que se muestran contrarios a los nuevos
preceptos superiores.39 En cambio, se esta ante escenario distinto, que puede
denominarse como inconstitucionalidad sobreviniente por nuevos hechos legales
normativos, el cual concurre cuando la reforma de una disposicién legal implica la
modificacion de aspectos sustantivos del precepto, o de otras regulaciones que inciden
en la determinacién de sus proposiciones normativas, de modo tal que la norma

resultante viola disposiciones constitucionales.

Para el caso presente, la reforma legal que modificé las distintas disposiciones que
regulan la naturaleza juridica del Banco Popular y su competencia para efectuar
operaciones de martillo, ocasionaron que éste perdiera su condicién publica vy
monopdlica, para convertirse en privada y participante en un libre mercado con las
demas instituciones financieras. Ello significé la instauraciéon de una exencién que, al
no responder a ningun criterio o finalidad, es contraria a la equidad tributaria y la libertad

econdmica.
Compatibilidad entre la decision a adoptar y el principio de legalidad tributaria

29. La Corte, como parte final del presente estudio, debe determinar a qué apartes de la
expresion acusada se extiende la inconstitucionalidad identificada anteriormente. En
efecto, el actor considera que la violacién de los preceptos de la Carta Politica afecta a la

i

expresion el Martillo del Banco Popular”. Empero, como se infiere de las
consideraciones realizadas por esta Corporacién, la inexequibilidad de dicho apartado

normativo se predica Unicamente de la incompatibilidad entre la exencién que prevé vy



los principios de igualdad y equidad tributaria, al igual que la libertad econémica y la libre
competencia. Estas consideraciones, como es légico, no afectan la constitucionalidad del
tributo en si mismo considerado, sdélo de la exencién carente de soporte desde la
perspectiva del Estatuto  Superior. En consecuencia, la declaratoria de
inconstitucionalidad se circunscribird a la expresién “del Banco Popular”, contenida

en el articulo 72 de la Ley 11/87.

30. Sin embargo, en contra de esta formula de decisién pudiera argumentarse que se
muestra problematica ante las implicaciones del principio de legalidad del tributo. Ello en
tanto el efecto practico de un fallo de esa naturaleza es extender el grupo de sujetos
pasivos del impuesto, asunto que como se indicé ampliamente en esta sentencia, hace
parte del margen de configuracion legislativa del Congreso. Asi, si en su momento
el legislador decidié restringir la responsabilidad fiscal en determinadas personas, no
resulta bajo ninguna circunstancia permitido a la Corte Constitucional modificar los

elementos constitutivos del tributo.

A juicio de la Sala, esta consideracién se basa en una interpretacién equivocada de la
teleologia que animé al legislador de 1987 para la determinaciéon del hecho
generador del impuesto. En efecto, como se explicé en el fundamento juridico 7 de
esta sentencia, la alusiéon al Banco Popular que hace el articulo 72 de la Ley 11/87
responde a que, en virtud de lo dispuesto por la Ley 101 de 1960, era dicha entidad
financiera, a la sazén de naturaleza publica, quien ejercia el monopolio sobre esa
actividad. Por lo tanto, al momento de expedirse la normatividad era evidente que la
intencién del legislador fue gravar todas las operaciones de martillo, sin que fuera
posible que restringiera el hecho generador del tributo a las actividades de una entidad
financiera en particular puesto que, se insiste, se trataba de una actividad monopdlica
del Banco Popular. Advertida esta circunstancia, la decisién de la Corte de restringir la
declaratoria de inexequibilidad a la expresién “del Banco Popular” es en entero

compatible con el principio de legalidad tributaria que establece el articulo 338 C.P.

31. Sobre el particular, debe insistirse en que, conforme al principio de legalidad tributaria,
corresponde a los 6rganos de representaciébn democratica la definicién de los elementos
esenciales del tributo, entre ellos el responsable o sujeto pasivo. A ese respecto, la Corte

ha indicado en su jurisprudencia que el principio de legalidad tributaria esta



intrinsecamente relacionado no sélo con la representatividad popular en materia tributaria,
sino con la seguridad juridica y la proteccion de las finanzas publicas, aspectos que se
concretan sélo a través de una definicibn univoca y de origen legislativo, de los
elementos que estructuran la obligacién tributaria. A ese respecto, se ha considerado que
“Isli la norma creadora del tributo no establece con suficiente claridad y precisiéon los
elementos esenciales del mismo no sélo genera inseguridad juridica sino que fomenta
la evasion, pues los contribuyentes obligados a pagar los impuestos no podrian
hacerlo, lo que repercute gravemente en las finanzas publicas vy, por ende, en el
cumplimiento de los fines del Estado. Dicha situacién también se prestaria para abusos
y arbitrariedades pues en Ultimas quien vendria a definir tales elementos serian las
autoridades administrativas encargadas de exigir su cumplimiento, lo cual no se aviene

con el ordenamiento constitucional”.40

Para el presente caso, la definicion del sujeto pasivo del tributo fue debidamente
determinada por el legislador, adscribiéndola, entre otros responsables, a los adquirentes
en operaciones de martillo, haciéndose alusién al Banco Popular, conforme el monopolio
que ejercia al momento de expedicion de la norma. Esa expresidon, como se observa,
pudo inclusive haberse omitido sin efecto juridico alguno. Ello en el medida que el
monopolio existente hubiera convertido en Unicos responsables del pago del impuestos a
los adquirentes en operaciones de martillo efectuados por el Banco Popular. Era, se
insiste, l6gicamente imposible que el legislador de 1987 hubiera diferenciado, para
efectos de la responsabilidad tributaria, entre los distintos adquirentes en operaciones
de martillo en razén de la entidad financiera que realizara la operacion, pues la misma era
de potestad exclusiva del Banco Popular. Asi las cosas, la decisién adoptada por la Corte
no contradice el principio de legalidad tributaria, pues resulta del todo ajustada a la
definiciébn del responsable fiscal que, desde la expedicion de la norma acusada, hizo el

Congreso.
Conclusién

El transito normativo que ha modificado la naturaleza juridica del Banco Popular y el
destino del recaudo fiscal por el tributo aplicable a las operaciones de martillo, permiten
concluir que la expresion acusada del articulo 792 de la Ley 11/87 implica una exencién

tributaria. Este beneficio se aplica a favor de los usuarios de las operaciones de



martillo efectuadas por las instituciones financieras distintas al Banco Popular, habilitadas

para ello por el articulo 12 del Decreto 1639/96.

La exencidn prevista en la norma es incompatible con los principios de igualdad y
equidad tributaria, puesto que no responde a ninguna finalidad constitucionalmente
legitima. En efecto, al mercado actual de las operaciones de martillo concurren los
distintos establecimientos bancarios, en tanto agentes econdmicos con las mismas
condiciones; asi, no hay fundamento alguno que permita sustentar el hecho que un
grupo de usuarios en particular deban asumir el pago del impuesto. Igualmente, esta
discriminacién injustificada atenta contra la libertad econdmica, pues impone una
carga irrazonable en contra de una entidad financiera particular, lo que la excluye,
sin motivo alguno, del citado mercado. En consecuencia, la expresion “del
Banco Popular” contradice los articulos 13, 333 y 363 de la Constitucién Politica. Por
ende, se estd ante el fendmeno de inconstitucionalidad sobreviniente por nuevos hechos

legales normativos.

Por Gltimo, la Sala advierte que la decisién de inexequibilidad es compatible con el
principio de legalidad tributaria. Ello debido a que desde la promulgacién de la Ley
11/87, habida consideracién del contexto normativo en que se expidié esa
disposicién, resultaba evidente que la intencidn del legislador fue gravar las operaciones
de martillo, de manera genérica, por lo que resultaban responsables del pago del
impuesto todos los sujetos adquirentes de bienes en remates efectuados a través de ese
mecanismo. Por ende, la sentencia adoptada por la Corte no implica una modificacién del

hecho generador o del sujeto pasivos previstos originalmente por el Congreso.

Con base en las consideraciones expuestas, la Corte concluye que la estructura del tributo
previsto en el articulo 72 de la Ley 11 de 1987, luego de la decisidon adoptada en el

presente fallo, es la que sigue:

i. EIl sujeto activo es la Nacion, quien es la destinataria de los recursos fiscales

recaudados, segun lo dispuso el articulo 52 de la Ley 66/93;



i. El sujeto pasivo es el adquirente en remates de bienes muebles e inmuebles, que se
realicen por el martillo, el Fondo Rotatorio de Aduanas, los Juzgados Civiles, los Juzgados
Laborales y demas entidades de los érdenes nacional, departamental y municipal. Se
aclara que, conforme lo previsto en la Ley 62 de 1992 vy, luego en el Decreto Ley 2117/92,
las operaciones del extinto Fondo Rotatorio de Aduanas corresponden a la Unidad

Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN.

i. EI hecho generador es el remate de los citados bienes, a través de las operaciones
mencionadas. A su vez, la base gravable es el valor final del remate. La tarifa prevista

por el legislador es del 3% sobre dicha base.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del

Pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

PRIMERO: Declarar INEXEQUIBLE la expresién “del Banco Popular” contenida en el
articulo 7° de la Ley 11 de 1987, “por la cual se reglamenta el manejoy

aprovechamiento de los depdsitos judiciales y se dictan otras disposiciones”.

SEGUNDO: Declarar EXEQUIBLE, por los cargos examinados en esta decision, la

expresion  “martillo”, prevista en el articulo 72 de la Ley 11 de 1987.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
NILSON PINILLA PINILLA
Presidente

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
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1 La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido dentro de los presupuestos
argumentativos minimos de las demandas de inconstitucionalidad, la necesidad de que
cumplan con el requisito de certeza. De acuerdo con esta condicién, los cargos deben
dirigirse en contra de una proposicién normativa efectivamente contenida en la
disposicion acusada y no sobre una distinta, inferida por el demandante, implicita o que
hace parte de normas que no fueron objeto de demanda. Lo que exige este requisito,
entonces, es que el cargo de inconstitucionalidad cuestione un contenido legal
verificable a partir de la interpretacion del texto acusado. Cfr. Corte  Constitucional,

sentencia C-1052/01 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa)

2 La condicién de pertinencia, como lo ha sefialado la Corte, se cumple cuando las
censuras estan construidas con base en argumentos de indole constitucional, esto es,
fundados en la apreciacién del contenido de una norma Superior que se expone Yy se
enfrenta al precepto demandado. En ese sentido, cargos que se sustenten en simples
consideraciones legales o doctrinarias; la interpretacion subjetiva de las normas
acusadas por parte del demandante y a partir de su aplicacién en un problema particular y
concreto; o el andlisis sobre la conveniencia de las disposiciones consideradas
inconstitucionales, entre otras censuras, incumplen con el requisito de pertinencia del
cargo de inconstitucionalidad.  Cfr.  Corte Constitucional, sentencia C-1052/01 (M.P.

Manuel José Cepeda Espinosa)

3 La condicion de suficiencia ha sido definida por la misma jurisprudencia como Ia
necesidad de que las razones de inconstitucionalidad guarden relaciéon “en primer
lugar, con la exposicion de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios)
necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de
reproche; (...) Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance
persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacidon de argumentos que, aunque no
logren prime facie convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucidn,
si despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal
manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presunciéon de
constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un

pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional.”



4 La norma es la siguiente:

Decreto  1639/96. Articulo 12:En concordancia con lo establecido en los articulos 12
numeral 22 y 18 de la Ley 226 de 1995, y el paragrafo del articulo 312 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero, a partir del momento en que la Nacién y sus entidades
descentralizadas reduzcan su participacién total en el Banco Popular por debajo del
cincuenta por ciento (50%) de su capital social, en adicién a las operaciones autorizadas,
los establecimientos bancarios facultados (sic) para realizar venta

de mercaderias u otros objetos negociables a través del mecanismo de martillo.
5 Cfr. Folio 16 del expediente.
6 Cfr. Folio 16A (reverso), del expediente.

Paradgrafo. En el caso en que la participacion de la Nacién o sus entidades descentralizadas
en el capital de una institucién financiera o entidad aseguradora se reduzca a menos del
cincuenta por ciento (50%), dejaran de aplicarse a esa institucion o entidad las normas
especiales que se hubieren dictado de manera especifica para una u otra. En
consecuencia, a partir del momento en que se produzca la mencionada reduccién, la
institucién financiera o entidad aseguradora se regird Unicamente por las normas
generales aplicables a la clase o tipo de entidad a que pertenezca. No obstante, la
Superintendencia Bancaria podrad sefalar un programa de desmonte de las
operaciones que se venian desarrollando con base en las normas a las que se

refiere el presente pardgrafo, cuya duracién no podrd exceder de dos (2) afios.

8 Ley 226/95. Articulo 12: Como consecuencia de la ejecucion del programa:

2. Se perderan los privilegios y terminaran las obligaciones que la entidad tenia, por
sustentar el caracter de publica, de acuerdo con el porcentaje de acciones que queden en

manos de los particulares.

Articulo 18: Sin perjuicio de lo dispuesto en la presente Ley, cuando se trate de la
enajenacion de participacién del Estado o del Fondo de Garantias de Instituciones

Financieras en instituciones financieras o entidades aseguradoras, se aplicaran las



disposiciones del Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero.

9 Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Trivifio. En aquella oportunidad la
Corte declard exequible la Ley 645 de 2001, “Por medio de la cual se autoriza la
emisién de una estampilla Pro-Hospitales Universitarios”. La Corte estudié el principio
de legalidad en el caso de las leyes habilitantes y frente a la autonomia de las entidades
territoriales, para concluir que en ese caso no se veian afectados. Ver también las
sentencias C-987 de 1999, (C-084/95 y C-004/93. (Cita original de la Sentencia C-155 de
2003)

10 Corte Constitucional, Sentencia C-227 de 2002 MP. Jaime Cérdoba Trivifio. (Cita
original de la Sentencia C-155 de 2003)

11 Cfr.  Corte Constitucional, sentencia C-690/03 (M.P. Rodrigo Escobar Gil). A su
vez, esta decisién en las consideraciones expuestas en la sentencia C-155/03 (M.P.

Eduardo Montealegre Lynett).

12 Cfr.  Corte Constitucional, sentencia C-488 de 2000 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).
13 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-809/07. (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).
14 lbidem.

15 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-243/05 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

16 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-371/00 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

17 Ley 6/92. Articulo 107. Eliminacién del Fondo Rotatorio de Aduanas. Eliminase el Fondo
Rotatorio de Aduanas; los bienes y patrimonio del mismo, pasaran a ser bienes y
patrimonio de la Direccion de Aduanas Nacionales. || La Direcciéon de Aduanas
Nacionales asumira todos los derechos y obligaciones del Fondo Rotatorio de Aduanas, asi
como el producto de la venta de los bienes y de los servicios que se presten, de acuerdo
con las asignaciones presupuestales correspondientes.|| La Direccion de Aduanas
Nacionales, debera consignar a favor de la Tesoreria General de la Republica el valor
neto de las operaciones de venta y enajenacion de bienes y servicios, previa deduccién

de los gastos causados en la realizacion de dichas operaciones, incluyendo el pago de



participaciones a denunciantes, bodegajes, transportes, devoluciones, destruccién de
bienes, comisiones de remate, adecuacién y reparacidon de mercancias para la venta,
honorarios, servicios y demas gastos de administracién. El valor neto asi obtenido serd
el que se registre como ingreso a favor de la Nacién para efectos presupuestales. || Las
anteriores operaciones se podran adelantar directamente o a través de fiducia o
administracidon delegada. Sobre estas operaciones deberd existir un auditaje externo,
cuyos resultados deben ser informados al Comité de Contratacién y Presupuesto.|| Sin
perjuicio de lo previsto en el Decreto 2687 de 1991, el Gobierno Nacional podra
establecer porcentajes de participacidn hasta del 30% en el producto neto de la venta de
los bienes o del estimativo de dicho valor cuando los bienes sean destinados a la Aduana,
donados o destruidos, cuando los mismos hubieren sido aprehendidos por el Ejército
Nacional, la Fuerza Aérea, la Armada Nacional, la Policia Nacional y el Departamento

Administrativo de Seguridad, DAS. Dichas participaciones seran destinadas a gastos de
bienestar, fondos de retiro, de prevision social y médico asistenciales de la entidad que
colabordé o realizé la aprehensién, conforme a la distribucién que realice la Direccidn
General del Presupuesto. El porcentaje que le corresponda a la Direcciéon de Aduanas

Nacionales serd destinado al fondo de gestidn.

18 A su vez, debe tenerse en cuenta que las disposiciones que regulan la
Administracion de Aduanas Nacionales, deben entenderse sustituidas por lo regulado
en el Decreto Ley 2117/92, cuyo articulo 12 dispuso la fusiéon de la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos Nacionales, creada por el Decreto - ley 1643 de 1991,
en desarrollo de la Ley 49 de 1990, con la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Aduanas Nacionales, creada por la Ley 62 de 1992, en la Unidad Administrativa Especial

denominada Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN.

19 Sobre este resumen doctrinal se sigue el esquema utilizado por la Corte en la
sentencia C-1261/05 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), que estudié la
constitucionalidad del pardgrafo 39 del articulo 206 del Estatuto Tributario. En esta
decisién, el Tribunal considerd que el legislador no desconocia el principio de equidad
tributaria ni el principio de igualdad, al crear una exencién al impuesto a la renta para
todas las pensiones adquiridas con el cumplimiento de los requisitos necesarios, ‘de
acuerdo con la Ley 100 de 1993’, puesto que tal criterio contempla todos los

casos del sistema de seguridad social integral.



20 Corte Constitucional, sentencia C-393 de 1996 (MP Carlos Gaviria Diaz). La Corte ha
resaltado que para efectos de la concesién de una exencién el Constituyente le impuso
al legislador solamente dos limitaciones, a saber, (i) que la iniciativa legislativa provenga
del Ejecutivo, no sélo para su creacién sino también para su reforma [art. 154, CP]"; y
(ii) “la prohibicion de imponer esta clase de beneficios sobre impuestos de propiedad
exclusiva de las entidades territoriales [art. 294, CP]” El articulo establece: ‘La ley
no podrd conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacién con los tributos
de propiedad de las entidades territoriales. Tampoco podrd imponer recargos sobre sus
impuestos, salvo lo dispuesto en el articulo 317." El articulo 294 de la Constitucion
ordena a la ley destinar un porcentaje de los tributos municipales sobre la propiedad
inmueble a las entidades encargadas del manejo y conservacién del ambiente y de los
recursos naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrollo de los municipios
del drea de su jurisdicciébn y en cuantia que no podrd exceder del promedio de las

sobretasas existentes.
21 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1261/05. Fundamento juridico 3.2.
22 lbidem. Fundamento juridico 3.4.

23 En la sentencia C-604 de 2000 (MP Carlos Gaviria Diaz) se estudié una demanda
contra una norma que extinguia una exencidon tributaria fijada para unas operaciones
de crédito publico y que a la vez mantenia esa exencién para cierto tipo de bonos
adquiridos en esas operaciones. La Corte indicéd que se debia distinguir entre las
exenciones que se establecen como estimulo o incentivo tributario a cambio de una
contraprestacidon y las exenciones generales consagradas sin contraprestacion alguna vy

concluydé que las primeras generaban situaciones juridicas consolidadas
que debian ser respetadas por el legislador, no asi las segundas. [Este precedente
fue reiterado en estos términos por C-1114 de 2003 (MP Jaime Cdrdoba Trivifio, AV y SPV
Manuel José Cepeda Espinosa; SPV Clara Inés Vargas Hernandez)] Dijo la sentencia C-604
de 2000 (MP Carlos Gaviria Diaz): “Para la Corte no es admisible que el Estado ofrezca unas
condiciones benéficas a las personas naturales o juridicas, en este caso a los
inversionistas, como por ejemplo el establecimiento de exenciones, con el fin de
incentivar la compra de bonos de deuda publica externa y después de que los han

adquirido, proceda a modificar las reglas de juego iniciales, sin salvaguardar las



situaciones juridicas consolidadas de quienes bajo esas condiciones los compraron. No
se olvide que si bien el legislador estd autorizado constitucionalmente para modificar
o derogar la legislacion tributaria esto solamente puede hacerse hacia el futuro vy,
siempre y cuando, se respeten los derechos consolidados al amparo de las normas
antes vigentes. || En consecuencia, al momento de estudiar la constitucionalidad
de una norma tributaria que suprime una exencién debe la Corte, para efectos de
determinar si se han vulnerado o no situaciones juridicas consolidadas, distinguir los
casos en que las exenciones se establecen como estimulo o incentivo tributario a
cambio de una contraprestacién, como sucedié en el asunto de debate, que se ofrecid
una exencidon de impuestos para quienes adquirieran determinados bonos de deuda
publica; y aquellos que consagran exenciones generales sin contraprestacion alguna,

pues en el primer evento se generan situaciones juridicas, particulares y concretas
que el legislador esta obligado a respetar y, en el segundo, tal fenémeno no se presenta
por lo que el legislador bien puede suprimirlas o modificarlas, obviamente, con

observancia de los distintos preceptos constitucionales que rigen la materia.”
24 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-188/98.

25 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-776/03. En este caso la Corte declaré
inexequibles algunas normas del Estatuto Tributario que gravaban con el impuesto a las
ventas, de manera indiscriminada, un grupo de productos de la canasta

familiar.
26 Sentencia C-094 de 1993 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo).

27 Ver, por ejemplo, la Sentencia C-349 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria Diaz) en la cual, la
Corte encontré que “la exencién de impuestos que se establece sobre algunas
transacciones comerciales, cuando se realizan con una entidad sometida al control y
vigilancia de la Superintendencia Bancaria, implica un trato preferente en relacién con
el que se da a las personas juridicas que estdn sometidas a control de entidades distintas,
cuyas operaciones comerciales si aparecen gravadas con el impuesto a las ventas, sin que
existan justificaciones razonables y objetivas para establecer la diferenciacién, pues lo
que en esencia se hace es tratar en forma diferente la misma actividad. El supuesto de

hecho sobre el que se establece la discriminaciéon: que la entidad esté sometida a la



vigilancia y control de la Superintendencia Bancaria o que no lo esté, es irrelevante para
adoptar un diferencia de trato, y en consecuencia, la norma demandada Vviola

también el articulo 13 de la Constitucion”.

28 Sentencia C-183 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz. S.V. M. José Gregorio
Hernandez Galindo).

29 Corte Constitucional, sentencia C-397 de 1994 (MP Hernando Herrera Vergara). En este
caso la Corte decidid, entre otras cosas, que la norma acusada -el articulo 135 de la
Ley 100 de 1993, pardgrafo tercero, parte final-, al referirse a la Nacién
como Unico sujeto exonerado de retencién en la fuente en relaciéon con los pagos
efectuados por concepto de cesantia, es discriminatoria, pues le da un tratamiento
preferencial en relaciéon con los demas sujetos encargados de la retencién, y
especificamente, con los demds entes territoriales. La Corte consideré que en este caso

la diferencia de trato “no se adecua a ningln propdsito constitucional o legal”.

30 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-711/01 (M.P. Jaime Araljo Renteria). En este
caso, la Corte declaré la exequibilidad de las normas que declaran la exencién del impuesto
a la renta de las contribuciones a fondos de pensiones y cesantias. Sobre
este preciso particular, la decision indicdé: “El principio de equidad tributaria se halla
nitidamente compaginado tanto con el derecho a la igualdad de que trata el articulo 13
de la Carta, como con el principio de la generalidad del tributo. En efecto, de acuerdo con
el principio de la generalidad del tributo, todas las personas que incurran en el hecho
generador previsto en la norma deben someterse a las consecuencias econdmicas que
se deriven del mismo. Lo cual implica que desde el punto de vista de la hipétesis juridica
no pueden haber tributos individualizados. || A tales propdsitos, cuando quiera que el
operador del derecho acometa la tarea de examinar un hecho econédmico a fin de verificar
la posibilidad de subsumirlo en una hipdtesis tributaria, necesario sera que ausculte los
hechos relevantes a la actualizacién de los elementos esenciales de la obligacién fiscal, esto
es: analizar y ponderar racionalmente todo lo atinente al sujeto activo, sujeto pasivo,
objeto y causa de dicha obligaciéon. De manera tal que a partir de la materialidad econdmica
del hecho en cuestion pueda el operador del derecho asentar la informacién dentro de un
marco juridico preciso y secuencial que le permita identificar la clase de hecho

imponible que se da, la particular condicidon que asume el sujeto pasivo de cara a su



correspondiente extremo activo y al desdoblamiento de la prestacion en cuanto dar,
hacer o no hacer, los eventuales beneficios fiscales que pudieran militar a favor del
sujeto pasivo, la periodicidad fiscal del tributo en términos de causacién, el régimen
tarifarlo aplicable, la liquidacién, y por contera, la forma y plazo para el pago de la

exaccion determinada.”

31 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-734/02.

32 Ibidem.

33 Cf. Sentencia C-094 de 1993.

34 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-776/03.

35 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1060A/01.

36 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-734/02.

37 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-361 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).

39 Sobre una explicacion ampliada acerca de la naturaleza y efectos de la
inconstitucionalidad sobreviviente, Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-571/04 (M.P.

Rodrigo Escobar Gil).

40 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-488/00 (M.P. Carlos Gaviria Diaz), reiterada en
C-597/00 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).



