Sentencia C-327/20

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL Y NUEVO JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD-Procedencia por
cambios en el contexto normativo

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Inexistencia por contenidos normativos diferentes

En este orden de ideas, y teniendo en cuenta que existe una divergencia en los contenidos
normativos analizados y en los referentes del juicio de constitucionalidad empleados en las
sentencias C-176 de 1994, C-374 de 1997, C-409 de 1997, C-539 de 1997, C-740 de 2003 y
C-1065 de 2003 y los que se proponen en el presente proceso judicial, y que ademas en los
fallos anteriores, en general, no se abordé la controversia propuesta en esta oportunidad, no

hay lugar a estarse a lo resuelto en aquellos fallos.

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA-No

se estructura un verdadero cargo de inconstitucionalidad

NORMA ACUSADA-Contenido y alcance

EXTINCION DE DOMINIO-Marco normativo

EXTINCION DE DOMINIO-Bienes que afecta

El articulo 16 de la Ley 1708 de 2016 consagra un catalogo cerrado de hipétesis en las que el



Estado se encuentra habilitado para suprimir definitivamente el derecho de propiedad de los
particulares sobre determinados bienes. En general, la disposicion lo permite sobre dos tipos
de bienes: primero, sobre aquellos que tiene una relacidon de conexidad, directa e inmediata,
o indirecta y mediata, con las actividades ilicitas, y segundo, sobre aquellos que, sin tener
esta relacion de conexidad, ni siquiera indirecta pertenecen o han pertenecido a los mismos

sujetos que se han lucrado o beneficiado de las actividades ilicitas.

EXTINCION DE DOMINIO-Bienes adquiridos de actividad ilicita

ACCION DE EXTINCION DE DOMINIO-Bienes destinados o usados como medio para

actividades ilicitas

EXTINCION DE DOMINIO-Fundamento de su consagracion

(...) su fundamento material es el enriquecimiento ilicito, el perjuicio al Tesoro Publico y el
deterioro grave de la moral social. Por lo anterior, la facultad persecutoria debe tener como
sustrato estos tres resultados que, por atentar gravemente contra los bienes fundamentales
de la organizacién social, constituyen el eje estructural y el referente objetivo de esta figura.
De este modo, en principio la accién se proyecta sobre todos aquellos activos a través de los
cuales se materializan las actividades ilicitas, el dafio provocado al Tesoro Publico, y la

afectacion a la moral social.

ACCION DE EXTINCION DE DOMINIO-Finalidad

ACCION DE EXTINCION DE DOMINIO-Caracter real/EXTINCION DE DOMINIO-Medida de

caracter patrimonial



EXTINCION DE DOMINIO-Alcance respecto del tercero adquirente

La imposibilidad de extinguir el dominio sobre bienes de origen licito que han sido adquiridos
por terceros ajenos a la actividad ilicita no impide, sin embargo, que la figura opere sobre
bienes en relacién con los cuales se hayan constituido gravamenes reales en favor de
terceros, pues, de lo contrario se anularia de plano la eficacia de la figura de la extincion del
dominio. En un escenario como este, bastaria con constituir cualquier gravamen sobre los
bienes de origen licito, para blindarlos absolutamente de la facultad persecutoria del Estado,
resultado este que no solo desconoce los lineamientos del articulo 34 de la Carta Politica,
sino que también anula el deber del Estado de combatir la criminalidad y la ilegalidad. En
estos casos, entonces, la proteccion a los terceros se materializa a través del reconocimiento

de la buena fe exenta de culpa, en los términos de la Ley 1708 de 2014.

Referencia: Expediente D-13089

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 16.10 y 16.11 de la Ley 1708 de 2014,

“por medio de la cual se expide el Cédigo de Extinciéon de Dominio”

Actores:



Mauricio Pava Lugo y

Alejandro Ramirez Alvarez

Magistrado ponente:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota D. C., diecinueve (19) de agosto de dos mil veinte (2020)

La Sala Plena, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, profiere la siguiente

sentencia, con fundamento en las siguientes

|. ANTECEDENTES

1. Demanda de inconstitucionalidad

1. Texto demandado

El dia 1 de febrero de 2018 los ciudadanos Mauricio Pava Lugo y Luis Alejandro Ramirez
Alvarez presentaron demanda de inconstitucionalidad contra los apartes de los articulos

16.10 y 16.11 de la Ley 1708 de 2014 que permiten la extincién del dominio sobre bienes de



origen licito de valor equivalente a los de origen ilicito que no pueden ser objeto de la accién
por el reconocimiento de los derechos de terceros de buena fe exenta de culpa o por no ser

posible su localizacién, identificacién o afectacién material.

A continuacién, se transcribe y subrayan los apartes normativos demandados:

" LEY 1708 DE 2014

(enero 20)

Diario Oficial No. 49.039 de 20 de enero de 2014

<Rige a partir del 20 de julio de 2014>

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por medio de la cual se expide el Codigo de Extincién de Dominio.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA

ARTICULO 16. CAUSALES. Se declarara extinguido el dominio sobre los bienes que se

encuentren en las siguientes circunstancias:
1. Los que sean producto directo o indirecto de una actividad ilicita.

2. Los que correspondan al objeto material de la actividad ilicita, salvo que la ley disponga su

destruccion.

3. Los que provengan de la transformacién o conversién parcial o total, fisica o juridica del

producto, instrumentos u objeto material de actividades ilicitas.



4. Los que formen parte de un incremento patrimonial no justificado, cuando existan
elementos de conocimiento que permitan considerar razonablemente que provienen de
actividades ilicitas.

5. Los que hayan sido utilizados como medio o instrumento para la ejecucién de actividades
ilicitas.
6. Los que de acuerdo con las circunstancias en que fueron hallados, o sus caracteristicas

particulares, permitan establecer que estan destinados a la ejecucion de actividades ilicitas.

7. Los que constituyan ingresos, rentas, frutos, ganancias y otros beneficios derivados de los

anteriores bienes.
8. Los de procedencia licita, utilizados para ocultar bienes de ilicita 1a procedencia.

9. Los de procedencia licita, mezclados material o juridicamente con bienes de ilicita
procedencia.

10. Los de origen licito cuyo valor sea equivalente a cualquiera de los bienes descritos en los
numerales anteriores, cuando la accién resulte improcedente por el reconocimiento de los

derechos de un tercero de buena fe exenta de culpa.

11. Los de origen licito cuyo valor corresponda o sea equivalente al de bienes producto
directo o indirecto de una actividad ilicita, cuando no sea posible la localizacidn,

identificacion o afectacion material de estos.

PARAGRAFO. También procederd la extincién de dominio respecto de los bienes objeto de
sucesién por causa de muerte, cuando en ellos concurra cualquiera de las causales previstas

en esta ley.”

1. Cargos

1. La pretensién de los accionantes se ampara en dos tipos de consideraciones: una primera,



orientada a demostrar que no existe ningln pronunciamiento de este tribunal sobre la
validez de este contenido normativo, y la segunda, encaminada a poner en evidencia la
incompatibilidad de las medidas legislativas impugnadas con los articulos 2, 34, 58 y 60 de la

Carta Politica.

1. Con respecto a la posible configuraciéon del fendmeno de la cosa juzgada, los actores
aclaran que en la sentencia C-958 de 20141 este tribunal se inhibié de pronunciarse sobre la
validez de la expresidn “actividad ilicita” contenida en el articulo 16 de la Ley 1708 de 2014,
por cuanto los cargos de la demanda presentada en aquel momento no lograron
individualizar los elementos estructurales de la controversia judicial. De alli que la existencia
de dicho fallo no torna inviable el pronunciamiento solicitado en la presente demanda de

inconstitucionalidad.

1. Por su parte, con respecto a la violacion del ordenamiento constitucional, los accionantes

sostienen que la invalidez de las disposiciones impugnadas se explica por tres razones.

1. En primer lugar, estas normas desconocerian la protecciéon que la Constitucién otorga a la
propiedad privada licitamente adquirida, en contravia con la prescripcién expresa de la Carta
Politica que circunscribe en su articulo 34 la extincién del dominio a los “bienes adquiridos
mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave deterioro de la

moral social”.

Existiendo esta delimitacidon a nivel constitucional, mal podia el legislador desbordar los
términos claros y precisos con los que se delined la figura. De hecho, en las sentencias C-740
de 20032 y C-958 de 20143 este tribunal precisé que, aunque el constituyente del 91 hubiera
podido delegar en las instancias legislativas su regulacién, opté por fijar directamente sus

elementos estructurales, a los cuales debe atenerse estrictamente el Congreso de la



Republica. A su turno, la vulneracién del articulo 34 de la Carta Politica deviene también en la
anulacién de la proteccién que el Estado reconoce a la propiedad licitamente adquirida, en

los términos del articulo 58 de la Constitucion.

De entrada, los numerales 10 y 11 del articulo 16 permiten la extincién del dominio sobre
bienes de origen licito, pese a que, de manera expresa, el articulo 34 faculta al Estado para
dar por terminada la propiedad sobre “bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito”, y
pese a que el articulo 58 superior reconoce la proteccién de la propiedad privada adquirida

conforme a la ley.

De manera consecuencial, la normatividad demandada desconoce el deber de las
autoridades de proteger a todas las personas en sus bienes y demas derechos, consagrado
en el articulo 22 de la Carta Politica, asi como la obligacién del Estado de promover el acceso
a la propiedad privada contemplado en el articulo 60, al generar un estado de inseguridad
juridica por facultad al Estado para perseguir bienes adquiridos conforme a la ley, y maxime
cuando esta potestad es imprescriptible, en los términos del articulo 21 de la misma Ley
1708 de 2014.

1. La segunda fuente de inconstitucionalidad se produciria por la imposiciéon de una limitacién

irrazonable al derecho fundamental a la propiedad.

En efecto, aunque la Ley 1708 de 2014 atiende, presuntamente, a la necesidad de combatir
el enriquecimiento ilicito de quienes desarrollan actividades ilegales, y aunque esta finalidad
es constitucionalmente admisible, el mecanismo elegido para la consecucién de dicho
objetivo resulta desproporcionado: La posibilidad de suprimir definitivamente la propiedad
sobre bienes de origen licito no es consistente con el objetivo del constituyente y del
legislador de combatir la criminalidad y el enriquecimiento generado con esta, existen
mecanismos alternativos para su consecucién, como los previstos precisamente en el articulo

16 de la ley demandada, y en todo caso la afectacién al derecho a la propiedad privada



resulta excesiva porque la legislacién no contempla una contraprestacién relevante para las

personas afectadas con este tipo de medidas.

1. Finalmente, los accionantes argumentan que las disposiciones impugnadas desconocen la
naturaleza patrimonial de la accién de extincién de dominio, y la convierten en una de

naturaleza personal, en contravia del articulo 34 de la Carta Politica.

A su juicio, la Constitucion Politica asigné a este instrumento una connotacién patrimonial,
estableciendo un vinculo inescindible entre la accién y los bienes de origen o de destinacién
ilicita, tal como lo reconocié este tribunal en la sentencia C-958 de 20144. Pese a que la
misma Ley 1708 de 2014 estructura la figura en funcién de esta nota fundamental, los
preceptos demandados colocan a los operadores juridicos en la “situacién inevitable de tener
que acudir a criterios personales para decidir cuales extinguir, como que sean del mismo
duefio o de duefios anteriores con caracteristicas particulares, pues no existen mas
elementos normativos que lo ayuden a soportar tal determinacién. Con ello, lo que ocurre es
que se transforma la AED en una accién patrimonial que persigue bienes licitos, en una

personal donde el factor para elegir el bien es que pertenezcan a una u otra persona”.

Segun los demandantes, esta tergiversacion de la accién genera una desproteccion
injustificada del derecho a la propiedad privada, porque habilita al Estado, por ejemplo, para
perseguir bienes de origen licito de la misma persona que en otros escenarios pudo haber
realizado actividades ilicitas, o incluso bienes adquiridos licitamente por personas que en

algin momento fueron propietarias de bienes adquiridos ilicitamente por otras.

A juicio de los demandantes, un escenario como este es constitucionalmente inadmisible, no
sélo porque desconoce el caracter patrimonial de la accidn de extincion de dominio, sino
también porque al hacerlo, dota a los operadores juridicos de poderes discrecionales sobre

los bienes de todos los ciudadanos, independientemente de que tengan origen licito, y de



que hayan sido adquiridos conforme a derecho y de buena fe.

1. Por las razones expuestas, los accionantes solicitan a este tribunal declarar la

inexequibilidad simple de los preceptos impugnados.

1. Trdmite procesal

Mediante auto de dia 2 de marzo de 2019, el magistrado sustanciador concluyé que, prima
facie, las acusaciones eran susceptibles de ser evaluadas en el escenario del control
abstracto de constitucionalidad y que, por consiguiente, la demanda debia ser admitida. En

concordancia con ello, se dio continuidad al tramite judicial, ordenando lo siguiente:

* Correr traslado de la demanda al Procurador General de la Nacién por el lapso de 30 dias,

para que rinda concepto en los términos de los articulos 242.2 y 278.5 de la Carta Politica.

* Fijar en lista la disposicién impugnada por el término de diez dias, con el objeto de que sea

impugnada o defendida por cualquier ciudadano.

* Comunicar de la iniciacién del proceso a la Presidencia de la Republica, la Presidencia del
Congreso, el Ministerio de Justicia, la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Fiscalia General de la Nacién y el

Departamento Administrativo de Planeacién Nacional.

* Invitar a participar a las siguientes instituciones para que se pronuncien sobre las



pretensiones de la demanda o sobre aspectos particulares de la misma: (i) las salas
especializadas en extinciéon de dominio, o en su defecto la Sala Penal de los tribunales
superiores de Antioquia, Medellin, Barranquilla, Bogotd, Cartagena, Tunja, Santa Rosa de
Viterbo, Manizales, Florencia, Popayan, Valledupar, Monteria, Cundinamarca, Neiva, Riohacha
y Santa Marta; (ii) los jueces del circuito especializados en extincién de dominio de Antioquia,
Barranquilla, Bogotd y Neiva; (iii) las facultades de Derecho de la Pontificia Universidad
Javeriana, Externado de Colombia, de los Andes, Sabana, Nacional de Colombia, Libre y de
Antioquia; (iv) el Instituto en Derecho Penal y Ciencias Criminalisticas “José Vicente Concha”
de la Universidad Sergio Arboleda, el Instituto Colombiano de Derecho Procesal y la

Academia Colombiana de Jurisprudencia.

1. Intervenciones

1. Intervenciones acerca de la procedencia del escrutinio judicial (Instituto Colombiano de
Derecho Procesal5, Fiscalia General de la Nacién, Universidad Externado de Colombia6,

Leopoldo Juan Miguel Pava Montoya y David Angel Angel)

1. El debate sobre la viabilidad del analisis judicial se centrd dos tematicas: la configuracién

del fendmeno de la cosa juzgada, y la aptitud de la demanda de inconstitucionalidad.

1. Con respecto a la primera de estas controversias, el Instituto Colombiano de Derecho
Procesal, el Juez Primero Penal del Circuito Especializado en Extincion de Dominio de
Barranquilla y los ciudadanos Leopoldo Juan Miguel Pava Montoya y David Angel Angel
consideran que la sentencia C-958 de 20147 no descarta un nuevo pronunciamiento judicial
sobre la Ley 1708 de 2014, ya que en aquel fallo la Corte se inhibié de evaluar la

constitucionalidad del articulo 16 de dicha ley por ineptitud sustantiva de la demanda, por lo



cual, no hay ninguna definicién sobre la validez de los preceptos impugnados.

1. Sin embargo, la Universidad Externado de Colombia afirma que, desde una perspectiva
material, este tribunal ya ha avalado los contenidos sustantivos que hoy se cuestionan en
este proceso, por lo cual, en estricto sentido no hay lugar al andlisis judicial propuesto por los
accionantes.

El interviniente explica que la figura de la extincién de bienes equivalentes es de vieja data,
pues fue incorporada al ordenamiento juridico en la Ley 67 de 1993, que aprobd la
Convencién de Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrdpicas. En este instrumento se establecid, en su articulo 52, que los Estados deben
adoptar las medidas para permitir el decomiso de los bienes que son el resultado de los
delitos asociados al trafico ilegal de estupefacientes, y de los bienes cuyo valor equivalga al
de ese producto.

Aungue en un inicio el Congreso condicioné la ratificacién del instrumento a la introduccion
de una reserva que advirtiera sobre la improcedencia de esta Ultima medida para Colombia,
por tener un caracter confiscatorio, en la sentencia C-176 de 19948 la Corte Constitucional
disipé las dudas sobre la validez de esta disposicién, aclarando que se trataba de una
institucién legitima desde la perspectiva constitucional, sin perjuicio de que deba ser
interpretada y aplicada con sumo cuidado para evitar abusos en el ejercicio de esta potestad
en cabeza del Estado. A juicio de este tribunal, la facultad para el decomiso de bienes licitos
de valor equivalente a los bienes vinculados al delito trasnacional se justifica porque, en
ultimas, la consecucion de todos estos se basa en actividades contrarias al ordenamiento
juridico, sin perjuicio de que la incautaciéon debe limitarse al valor objetivo de los bienes

ilicitos, y debe realizarse con respecto estricto a los derechos de los terceros de buena fe.

En cumplimiento de este convenio internacional, el Congreso de la Republica expidié la Ley



333 de 1996, en la que se establecié el régimen sustancial y procedimental de la figura de la
extincion del dominio. Nuevamente, el articulo 62 de esa ley confirié al Estado la potestad
para perseqguir el valor equivalente de los bienes ilicitos, sin perjuicio de los derechos de
terceros de buena fe. Habiéndose cuestionado la disposicién ante este tribunal por el
desconocimiento de la prohibiciéon de confiscacién, de los lineamientos constitucionales de
dicha institucién establecidos en el articulo 34 de la Carta Politica, y de los derechos a la
igualdad, al debido proceso, al libre desarrollo de la personalidad y a la propiedad, en la
sentencia C-374 de 19979 se declaré su constitucionalidad. Siguiendo los lineamientos ya
esbozados en el marco de la Convencién de Naciones Unidas contra el Trafico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas, la Corte neg6 el caracter confiscatorio de la figura,
sobre la base de que se enmarca dentro del objetivo de luchar contra la criminalidad
organizada, y de que constituye una respuesta legitima al fendmeno criminal
contemporaneo, en el que normalmente se busca la desaparicién, el ocultamiento y la
transferencia de los bienes ilicitos, para luego consolidar con sus ganancias un patrimonio de
aparente legalidad, todo lo cual habilita al Estado para extinguir el provecho econdmico

equivalente derivado de tales maniobras.

Esta linea decisional fue ratificada en las sentencias C-40910 y C-539 de 199711, que
ordenaron estarse a lo resuelto en el fallo anterior, al haberse configurado el fenémeno de la

cosa juzgada.

Mas adelante, el Decreto Legislativo 1975 de 2002 regulé nueva e integralmente la figura de
la extincidon de dominio, preservando la facultad del Estado para perseguir los bienes licitos
de valor equivalente al de los bienes ilicitos cuya propiedad no puede ser objeto de la
extincién. En desarrollo del control automatico de constitucionalidad, este tribunal declard la
exequibilidad de esta institucion en la sentencia C-1007 de 200212, aclarando que el articulo
34 de la Carta Politica no circunscribié la extincién del dominio a los bienes que se originan
directamente en la realizacién de las actividades ilicitas, y que, dada la practica reiterada de
los delincuentes de deshacerse de los bienes ilicitos para darle una apariencia de legalidad a

su patrimonio, resultaba indispensable extender el espectro de las potestades estatales.



Una vez cesoé la vigencia del Decreto Legislativo 1975 de 2002, el Congreso de la Republica
expidid la Ley 793 de 2002 para regular integralmente la figura bajo los lineamientos
anteriores. En tal sentido, en el articulo 32 de esa ley se determind que “cuando no se
resultare posible ubicar o extinguir el dominio de los bienes determinados sobre los cuales
verse la [accidn], al momento de la sentencia podrd el juez declarar extinguido el dominio
sobre bienes o valores equivalentes del mismo titular”. En la sentencia C-740 de 200313 este
tribunal evalud la constitucionalidad de esta disposicién a la luz de la prohibicidn del articulo
34 de la Carta Politica, arribando a la misma conclusién de los fallos anteriores: la facultad
estatal es constitucionalmente legitima, en tanto con ella se pretende hacer frente a las
maniobras mediante las cuales se pretende dar apariencia de legalidad a un patrimonio
construido con base en actividades criminales, mediante la transferencia o el intercambio
comercial con terceros. Este criterio se replicé en la sentencia C-1065 de 200314, al
ordenarse estarse a lo resuelto en la sentencia C-740 de 200315. El articulo 73 de la Ley
1453 de 2011 modificd la redaccién del articulo 32 de la Ley 793 de 2002, precisando los
eventos en que procede la accién sobre bienes equivalentes, y trasladando al Fiscal la

competencia para identificar e individualizar los activos respectivos.

En este marco, la Ley 1708 de 2014 recogid los lineamientos de la legislacién sustantiva
anterior, y reestructurd el procedimiento judicial. En particular, el articulo 16 desagregd las
causales que en la normatividad anterior se encontraban integradas en un mismo numeral, v,
especificamente, replicd la institucion de la extincién del dominio sobre bienes de origen
licito de valor equivalente a los bienes de origen ilicito que no pueden ser objeto de la
intervencion estatal. Esta disposicion ha sido demandada en diferentes oportunidades, pero

en ningun caso la Corte ha considerado viable el escrutinio judicial.

A partir de estos antecedentes, la Universidad Externado de Colombia concluye que, desde
una perspectiva sustantiva, el contenido normativo demandado ya fue objeto de valoracidn
judicial, a la luz de los mismos parametros y referentes que se proponen en la presente

demanda. A su juicio, lo anterior obliga a este tribunal a considerar la posibilidad de declarar



la configuraciéon del fendmeno de la cosa juzgada constitucional y de ordenar, por
consiguiente, estarse a lo resuelto en los fallos enunciados anteriormente, esto es, en las
sentencias C-740 de 200316, C-374 de 199717 y C-176 de 199418. Lo anterior haria
innecesario abrir nuevamente un debate que ya sellado a partir de argumentos sélidos,

concluyentes e incuestionables.

1. Por otro lado, con respecto a la aptitud de la demanda, la Fiscalia General de la Nacidn
sostiene que las acusaciones por el presunto desconocimiento de la naturaleza real de la
accion de extincion de dominio no son susceptibles de ser evaluadas en el escenario del
control abstracto de constitucionalidad, ya que el cargo tomé como parametro del escrutinio
judicial contenidos legales y doctrinales referidos a la naturaleza de una institucion juridica, y

no la propia Constitucién, la cual guardé silencio sobre esta materia.

De esta suerte, este tipo de sefialamientos no dan cuenta de la oposicién entre la Ley 1708
de 2014 y la Carta Politica sino, en el mejor de los casos, de los cambios en la concepcién de
la institucién a lo largo del tiempo, o de posibles inconsistencias del legislador. Desde esta
perspectiva, y en atencién a la carencia de elementos de juicio para evaluar la
constitucionalidad de las normas demandadas, los cargos deben ser objeto de un fallo

inhibitorio.

1. Intervenciones acerca de la constitucionalidad del precepto demandado

1. Intervenciones que solicitan la declaratoria de exequibilidad (Fiscalia General de la Nacién,
Juez Primero Penal del Circuito Especializado en Extincién de Dominio de Barranquillal9,

Universidad Externado de Colombia20, Ministerio de Justicia y del Derecho)



1. La defensa de la normatividad demandada se estructura a partir de tres tipos de
argumentos: (i) primero, se apela a las decisiones y a las lineas jurisprudenciales de este
tribunal sobre la constitucionalidad de las normas legales que han consagrado la misma
institucién juridica que hoy se cuestiona, para concluir, o bien que no es viable un nuevo
escrutinio judicial, tal como se explicé en los acapites precedentes, o bien que la Corte se
encuentra vinculada por estos precedentes que avalan la medida; (ii) segundo, se precisa el
alcance de las normas demandadas, para aclarar que, correctamente entendidas, no dan
lugar a la situaciones que los accionantes sefialan como generadoras de vulneracién de
derechos fundamentales; (iii) finalmente, se justifican las disposiciones legales impugnadas a
la luz de la Carta Politica, aclarando que estas se enmarcan dentro de los lineamientos

establecidos por el constituyente en los articulos 34 y 58 de dicho instrumento.

1. Con respecto al primero de estos argumentos, la Universidad Externado de Colombia y la
Fiscalia General de la Nacién afirman que los interrogantes planteados en la demanda de
inconstitucionalidad ya han sido abordados y resueltos definitivamente por este tribunal, de
suerte que, mas alld del debate sobre la configuracién del fenémeno de la cosa juzgada, la
Corte debe atenerse a los precedentes ya consolidados en la jurisprudencia constitucional
sobre la facultad del Estado para perseguir bienes de valor equivalente al de aquellos que

tienen un origen ilicito.

En particular, la Universidad Externado de Colombia sostiene que el escrutinio judicial debe
tener en cuenta los siguientes elementos de juicio: (i) que la institucién objeto de analisis es
de vieja data en el sistema juridico colombiano, y que fue disefiada para dar cumplimiento a
las obligaciones del Estado frente a la comunidad internacional, en relacién con la lucha
contra la criminalidad organizada; (ii) que a la jurisprudencia constitucional subyace un
criterio uniforme que avala esta figura, tal como se explicé extensamente en el acapite
precedente; (iii) que tanto el legislador como el juez constitucional han dado cuenta de la
importancia estratégica de dicho instrumento en la lucha contra el lavado de activos, el
narcotrafico y las demas formas de criminalidad, en cuyo marco se pretende imprimir visos

de legalidad a los patrimonios mal habidos; (iv) que la prohibicién de confiscaciéon es



compatible con la figura, dada la equivalencia objetiva entre el valor a extinguir proveniente
del bien licito y el del bien de origen ilicito, y la proteccién de los derechos de los terceros de

buena fe exenta de culpa.

1. La segunda linea de defensa se orienta a precisar el alcance de la instituciéon y de las
causales en que procede, para mostrar que las acusaciones se sustentan en una lectura
fragmentaria de la normatividad legal y que, por el contrario, un entendimiento integral de la
Ley 1708 de 2014 disipa las dudas sobre las amenazas que representarian las normas

demandadas para la vigencia de los derechos fundamentales.

En tal sentido, los intervinientes efectlan dos tipos de precisiones, relativas tanto a la
naturaleza de la accién de extincién de dominio, como al alcance de las causales de

procedencia.

* Con respecto a la primera de estas tematicas, la Universidad Externado de Colombia
afirma que la demanda de inconstitucionalidad presupone equivocadamente que la accion
debe persequir bienes especificos, considerados aisladamente, cuando en realidad recae
sobre los patrimonios obtenidos irregularmente, teniendo en cuenta que la proteccidn
constitucional a la propiedad establecida en el articulo 58 de la Carta Politica se proyecta

Unicamente sobre el patrimonio obtenido en lo que se denomina “de forma honrada”.

En este orden de ideas, como la accién versa sobre patrimonios, esto es, sobre
universalidades juridicas vinculadas a una persona, las acusaciones de la demanda resultan
infundadas, puesto que a través de la institucion que hoy se cuestiona el Estado se limita a
extinguir el dominio sobre patrimonios o sobre incrementos patrimoniales obtenidos

irregularmente o por fuera del ordenamiento juridico.

De hecho, la connotacién patrimonial de dicha institucion ha sido reconocida por este tribunal



en diferentes oportunidades. En las sentencias C-516 de 201521 y C-958 de 201422, por
ejemplo, la Corte confirmd expresamente su connotaciéon patrimonial, y en la sentencia
C-1007 de 200223 sostuvo que cuando se pretende ocultar la ilicitud de los bienes,
mezclandolos con otros que tienen un origen licito para impedir la diferenciacién entre unosy
otros, nueva universalidad, considerada globalmente, queda afectada de ilicitud, de suerte
que cualquier de los bienes que la integran puede ser perseguido. Como puede advertirse, en
todos estos fallos se reconocié que el patrimonio queda afecto a la extincién de dominio,
dada la comunicacién de los vicios o las irregularidades de algunos de ellos hacia todos los

demas activos.

Adicionalmente, a nivel legislativo la Ley 1849 de 2017 ratificé el caracter patrimonial de la
accion, estableciendo en su articulo 17 que tiene una naturaleza constitucional, publica,
directa y de contenido patrimonial. De este modo, con la reforma legal pasé de tener una
naturaleza real a tener una connotacién patrimonial, y este rasgo resulta compatible con la

figura que se demanda en este proceso judicial.

* Por otro lado, con respecto al alcance de las causales de procedencia, la Universidad
Externado de Colombia, el Juez Primero Penal del Circuito Especializado en Extincién de
Dominio de Barranquilla y el Ministerio de Justicia sefalan que, contrariamente a lo que
afirman los accionantes, las normas impugnadas no habilitan al Estado para perseguir

indiscriminada y caprichosamente cualquier bien de cualquier persona.

Desde una perspectiva sustantiva, la institucién se encuentra cuidadosamente delineada y
acotada en el ordenamiento juridico, de suerte que el Estado se encuentra facultado
exclusivamente para suprimir la propiedad respecto de aquellos valores patrimoniales que
han sido obtenidos irreqularmente, y al margen del derecho positivo, por una persona. En tal
sentido, debe tenerse en cuenta que las causales demandadas operan de manera subsidiaria
cuando no es posible perseguir bienes de origen ilicito y, segundo, la extincién opera

exclusivamente frente al valor del bien que es el resultado de la actividad ilicita.



En efecto, las dos causales previstas en el articulo 16 de la Ley 1708 de 2014 operan cuando
no es posible extinguir el dominio sobre bienes que se encuentran vinculados a una actividad
ilicita, ya sea porque se deben proteger los derechos de los terceros de buena fe exenta de
culpa sobre tales bienes, o porque no es posible ubicarlos o afectarlos materialmente. En
estas hipétesis, como la imposibilidad factica o juridica de perseguir los bienes ilicitos
normalmente es inducida por maniobras malintencionadas orientadas a vender
sucesivamente los bienes adquiridos irregularmente, o para ocultarlos o hacerlos desparecer,
el Estado preserva la facultad para reclamar y hacer efectivo su valor mediante otros bienes

de valor equivalente.

Asi acotadas las causales de procedencia, la institucién demandada se encuentra amparada
constitucionalmente pues, de manera legitima, el legislador apelé a la figura de la
equivalencia en el valor de los bienes de quien realiza actividades ilegales y obtiene un
provecho econémico de ellas a través de maniobras defraudatorias: “La maniobra de venta
del inicial propietario habilita al Estado para perseguir los bienes licitos equivalentes, pues es
evidente que si el bien ilicito entra en circulacion en el trafico juridico por medio de ventas
(que pueden ser multiples), lo que seguramente se busca es hacer mas dificil la ubicacién por
parte del Estado, obteniendo el vendedor un beneficio para si (...) el mismo criterio juridico
debe aplicarse a los supuestos de extincidn de bienes licitos cuando un bien de procedencia
ilicita no se logra ubicar, identificar o no es posible su afectacion material. Aqui se trata de
casos donde las dificultades frente al bien ilicito residen en contingencias propias de los
procesos investigativos de extinciéon del derecho de dominio, pues las maniobras de
ocultamiento de estos bienes por parte de los propietarios ilegitimos son generalizadas,
constantemente se generan dificultades adicionales o, incluso, se destruyen los bienes ilicitos
(cuando ello es posible) para dificultar la labor investigativa del fiscal”.

Lo anterior descarta la tesis planteada por los accionantes, en el sentido de que, a la luz de la
normatividad impugnada, es posible perseguir los bienes de personas que aparecen

relacionadas en la linea de tradicion del inmueble, sélo por la circunstancia de que



ingresaron en alglin momento al patrimonio de quien se enriquecio ilegalmente, ya que la
buena fe exenta constituye una garantia y un blindaje reconocido en la Ley 1708 de 2014, y

en la propia normatividad demandada.

Adicionalmente, desde una perspectiva procedimental y competencial tampoco es cierto que
las normas impugnadas habiliten a la administracion de justicia para elegir libremente, entre
todos los bienes de todas las personas, cudles de ellos seran objeto de extinciéon de dominio.
Por el contrario, corresponde a la Fiscalia General de la Nacién individualizar previamente el
bien a la luz de las causales establecidas por el legislador en funcién de criterios objetivos
vinculados a la naturaleza del bien y no a partir de consideraciones personales sobre su
titularidad, y establecer la equivalencia entre lo debido por quien realiza actividades que
desbordan el marco de la legalidad, y el valor de los bienes que formalmente se encuentran
revestidos de la presuncién de legalidad. Segln advierte la Universidad Externado de
Colombia, “el juez tiene vedado pronunciarse sobre bienes que no hayan sido debidamente
relacionados e identificados dentro de la demanda (...), de tal suerte que si los bienes
relacionados inicialmente no pueden ser objeto de la [accién] porque se determiné que el
ultimo propietario habia actuado de buena fe exenta de culpa, no puede en este momento el
juez entrar a ‘perseqguir o investigar’ cudles otros bienes podrian, por equivalencia, ser objeto
de extincién”.

Por lo demas, segln lo precisan el Ministerio de Justicia y el Juez Primero Penal del Circuito
Especializado en Extincién de Dominio de Barranquilla, los posibles afectados con la accién
pueden ejercer a plenitud su defensa frente a estas causales y, en cualquier caso, es el
Estado, en cabeza de la Fiscalia General de la Nacién, quien tiene la mayor carga probatoria
y argumentativa para acreditar los elementos constitutivos de las causales impugnadas y, en
particular, la imposibilidad de perseqguir los bienes producto de la actividad ilicita por la
existencia de terceros de buena fe exenta de culpa o la imposibilidad de localizar, identificar

o afectar materialmente los bienes de origen ilicito.



De hecho, la practica judicial demuestra que estas causales son poco invocadas, dadas las
dificultades para comprobar sus elementos estructurales. Esto denota el cuidado que tuvo el
legislador al configurar estas causales, asi como el completo sistema de garantias que se
adoptd para evitar los abusos por parte de la administracién de justicia en la utilizacién de
estos mecanismos extintivos de la propiedad privada. Incluso, al dia de hoy no se conoce un
pronunciamiento de la Corte Suprema de Justicia en el que se extinga el dominio sobre algin
bien mueble o inmueble, a partir de las hipétesis demandadas en este proceso de

inconstitucionalidad.

1. Finalmente, el tercer frente de defensa se refiere a la justificacion de las medidas
legislativas a la luz de los articulos 34 y 58 de la Carta Politica. En tal sentido, los
intervinientes argumentan que la persecucién de bienes licitos de valor equivalente al de los
bienes adquiridos ilegalmente es perfectamente compatible con los lineamientos que el
constituyente establecié para esta accion en el articulo 34, y con la proteccién otorgada a la

propiedad privada en el articulo 58.

La Fiscalia General de la Nacidn sostiene que la amplitud con la que el constituyente delined
la accién habilita al érgano legislativo para contemplar las causales que se cuestionan en
este proceso. El articulo 34 de la Constitucién prevé esta figura no solo frente a los bienes
son obtenidos mediante enriquecimiento ilicito, como erréneamente supuso el accionante,
sino también cuando son adquiridos en perjuicio del Tesoro Publico, o con grave deterioro de
la moral social. Por ello, el legislador se encuentra facultado para ordenar la extincién del
dominio no solo cuando la propiedad se encuentra amparada en un titulo o en un modo
ilegitimo, sino también cuando su destinacidn es contraria al interés general, y cuando no

cumple la funcién social que le es inherente.

De hecho, segun advierte el interviniente, el caracter abierto de la formula constitucional fue
reconocido por la propia Corte Constitucional en las sentencias C-740 de 2003 y C-1007 de

2002, al explicar que la verdadera novedad del articulo 34 de la Carta Politica consistié en



haber ampliado el espectro de figuras tradicionales existentes hasta el momento como el
decomiso, en las que se vinculaba la extincidon del dominio a los resultados de un proceso
penal y en las que la supresién de la propiedad privada recaia exclusivamente sobre los
bienes relacionados con la comision del delito. De este modo, el articulo 34 de la Carta
Politica permite perseguir bienes que integran un patrimonio cuando su incremento no se
ampara en titulos legales, cuando el provecho econdmico se ampara en actividades ilegales,

y cuando se afecta el interés publico.

Por su parte, con respecto a la acusacién por la afectaciéon del derecho a la propiedad
privada, el Juez Primero Penal del Circuito Especializado en Extincién de Dominio de
Barranquilla, la Universidad Externado de Colombia, la Fiscalia General de la Nacién y el
Ministerio de Justicia argumentan que las medidas legislativas atienden a las exigencias que
se derivan del reconocimiento del derecho a la propiedad privada, reconocimiento que, por
su parte, no se supedita Unicamente a que se encuentre respaldado en un titulo legal, sino a

que se haya derivado de una actividad legitima y a que cumpla una funcién social.

A su juicio, el derecho de dominio que protege el ordenamiento constitucional es aquel que
se deriva del trabajo honesto, “y no aquel producto de actividades ilicitas, de quien
acrecentd su patrimonio con maniobras engafosas y artificios juridicos pretendiendo dar un
manto de legalidad para introducir capital al torrente econémico del pais”, por lo cual, el
legislador se encuentra facultado para ordenar la extinciéon del dominio sobre bienes que
aunque desde el punto de vista formal fueron adquiridos validamente, desde una perspectiva
material se encuentran vinculados, aunque de manera indirecta, con maniobras ilegales, y no

se encuentran respaldados por la buena fe exenta de culpa.

Lo anterior es aun mas evidente en el actual contexto econdmico, en el que a través de
multiples artificios y estrategias, es posible dar un manto de legalidad al patrimonio, y por
ende, intentar blindar los bienes que integran esta universalidad juridica obtenida sin

sujecion a la ley. Se trata entonces de “un instrumento idéneo para enfrentar la complejidad



de las estrategias que utilizan las organizaciones criminales para querer camuflar sus
patrimonios producto de actividades ilicitas en el sistema financiero colombiano”. Con
frecuencia, por ejemplo, cuando a una persona se le inicia un proceso penal, transfiere la
propiedad de sus bienes, para evitar que sean objeto de procesos de extincién de dominio.
Insolvencias artificiosas, utilizacién de testaferros o ubicacién de los bienes fuera del pais,
constituyen algunas de las estrategias empleadas para obtener la impunidad patrimonial, y a

las que se pretende hacer frente con la normatividad demandada.

En Ultimas, con estas causales no se anula el derecho de propiedad, sino se sanciona la
conducta de la persona que incrementa su patrimonio con actividades que desbordan el
marco constitucional y legal y que, para sustraerse a la facultad persecutoria del Estado

frente a los bienes obtenidos de este modo, opta por enajenarlos a terceros u ocultarlos.

De esta manera, el Ministerio de Justicia concluye que la medida legislativa dota de
herramientas e instrumentos legitimos al Estado para combatir la criminalidad y los
incentivos econdmicos que esta genera, pues por la sofisticacion del mercado, “no es facil
demostrar si los dineros con los que se adquiriéd un bien son licitos o ilicitos; bajo este criterio,
lo realmente determinante es demostrar el beneficio ilicito que tiene la persona, y no si
determinado bien fue adquirido con dineros de origen ilicito o afectando el Tesoro Publico o

la moral social”.

1. Intervenciones que solicitan la declaratoria de inexequibilidad (Instituto Colombiano de
Derecho Procesal24, Departamento Nacional de Planeacién, Juan David Leén Quiroga25,

Leopoldo Juan Miguel Pava Montoya y David Angel Angel, Jorge Eduardo Mejia Echeverri)



1. Los intervinientes sefialados consideran que las causales de extincion de dominio
contempladas en los articulos 16.10 y 16.11 de la Ley 1708 de 2014 deben ser declaradas
inexequibles, en la medida en que extienden el alcance de la figura mas alla de las hipétesis
expresamente previstas en el articulo 34 de la Carta Politica, y en tanto que anulan el
derecho a la propiedad privada, por via de permitir al Estado perseguir y apropiarse de

bienes legitimamente adquiridos.

1. Segln el Instituto Colombiano de Derecho Procesal, el Departamento Nacional de
Planeacién y los ciudadanos Leopoldo Juan Miguel Pava Montoya y David Angel Angel, las
disposiciones demandadas contravienen el articulo 34 de la Carta Politica, en la medida en
que desconocen la naturaleza y las causales de la accién de extinciéon de dominio

establecidas en dicho precepto.

En efecto, segun la citada disposicién constitucional, el mecanismo procede en tres eventos:
cuando los bienes objeto de la accién han sido adquiridos mediante enriquecimiento ilicito,
en perjuicio del Tesoro Publico, o con grave deterioro de la moral social. En la sentencia
C-958 de 201426 este tribunal precisé el alcance de esta accién, aclarando que las dos
primeras causales suponen siempre alguna modalidad de actividad ilegal o ilicita, aunque no
tengan una connotacién penal, mientras que la tercera debe ser asimilada a la moral publica

como principio del Estado Social de Derecho.

Y, seguln lo aclaran los ciudadanos Leopoldo Juan Miguel Pava Montoya y David Angel Angel,
el legislador supedité la procedencia de la accién a que la adquisicién del respectivo bien se
efectuara mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave
deterioro de la moral social, por lo cual, el eje del analisis es la operacién de adquisicion del
bien, esto es, los titulos y los modos de adquirir la propiedad, y no el uso que se le dé

posteriormente.



En este contexto, puede advertirse tras un elemental ejercicio de cotejo, que, respecto de las
causales contenidas en los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014, la
extincién recae sobre bienes de origen licito, y amparado sélo por la circunstancia de que
otros bienes de valor equivalente, de origen ilicito, no pueden ser perseguidos por el Estado.
Con ello, la accién se desnaturaliza al convertirla en un dispositivo de naturaleza personal y
no real, porque “lo que se estd haciendo es obligar al titular del bien adquirido ilicitamente a
asumir el pago de una ‘deuda’ con el Estado, lo que, claramente, no corresponde a lo
autorizado en la Constitucién Politica en el articulo 34 porque no se enmarca ni en un caso de
adquisicidn ilicita ni en uno de afectacién a la moral publica”. Y como desde la perspectiva
constitucional la extinciéon del dominio Unicamente busca impedir que los particulares
disfruten de los bienes que han sido adquiridos ilegalmente, carece de toda justificacién
extenderla a los bienes que no tienen este origen, y sélo con el objeto de sancionar a quien

ha actuado por fuera de la ley, para suplir las falencias institucionales.

1. A juicio de los intervinientes, la violacién del articulo 34 de la Carta Politica provoca,
consecuencialmente, el desconocimiento del derecho a la propiedad privada, al no existir
ninguna justificacion para privar a las personas del dominio sobre los bienes adquiridos

conforme a le ley.

Aunque este tribunal ha entendido que, en general, la extinciéon del dominio se justifica desde
la perspectiva constitucional porque la privacién del derecho de propiedad recae sobre
bienes que han sido adquiridos por medios formalmente validos, pero materialmente viciados
por una causa o un objeto ilicito, en las hipétesis contempladas en la normatividad
demandada no se presenta este presupuesto, “porque ni su causa ni su objeto se podrian
reputar ilicitos”. Asi, con el falaz argumento de atacar la criminalidad, las normas
demandadas permiten privar a las personas de la propiedad sobre bienes adquiridos
legitimamente, incluso frente a quienes nunca han estado vinculados a actividades ilegales, y
sélo por la circunstancia de que estos fueron de propiedad de otro individuo que si estuvo

vinculado a la ilegalidad.



1. El Instituto Colombiano de Derecho Procesal sefiala que, también como consecuencia de la
violacion del articulo 34 de la Carta Politica, las normas demandadas desconocen el derecho
de defensa, el principio de legalidad y la exigencia de coherencia y de no contradiccién del

ordenamiento juridico.

En efecto, aun cuando el ordenamiento constitucional determina expresamente el espectro
de la accion, estableciendo que procede Unicamente frente a bienes de origen ilicito, el
legislador la extendié, de manera irregular, frente a bienes de origen licito. Lo anterior no
solo da lugar a una inconsistencia insalvable en el ordenamiento juridico, sino también a la
anulacién del derecho de defensa y en general del derecho al debido proceso, puesto que, en
principio, la defensa y el derecho de contradiccién se ejerce comprobando que el bien cuya
propiedad se pretende extinguir es de origen licito y que se adquirié de buena fe y con apego
a los deberes de diligencia, pero en virtud de la norma demandada, esta demostraciéon no
tendra la potencialidad de enervar la accién. Adicionalmente, se desconocen los principios de
taxatividad y de legalidad, ya que el presupuesto de la accién de extincién de dominio es la
individualizacién del bien o del conjunto de bienes sobre los que recae este dispositivo y, en
la hipdtesis propuesta, es posible adelantar el tramite judicial sin haberse satisfecho esta

condicidn.

1. Por su parte, los ciudadanos Juan David Leén Quintero y Jorge Eduardo Mejia Echeverri
ilustran la inconstitucionalidad de la medida legislativa a través de casos concretos en los
que la aplicacién de las disposiciones demandadas termina por anular los derechos de las
personas que no solo adquirieron bienes inmuebles de buena fe exenta de culpa, sino que
ademas han estado desvinculadas de toda actividad ilegal. A su juicio, lo anterior genera un
grave malestar social por la afectacién a la seguridad juridica, la inversion, el empleo y el

desarrollo en el pais.

Para este efecto, el interviniente Juan David Ledn Quintero adjunta una nota de prensa en la

que se da cuenta de varios procesos judiciales que podrian dar lugar a una pérdida



patrimonial multimillonaria en cabeza del Estado, por una decisién de la Fiscalia adoptada en

el marco de un proceso de extincién de dominio27.

Segun se explica en la nota periodistica, inversionistas de diferentes paises adquirieron un
terreno en la ciudad de Medellin con sujecién a las exigencias legales, sin que en los titulos
constitutivos de la propiedad se evidenciara que estos fueron adquiridos irregularmente o
con el producto de actividades ilegales. De hecho, segin se afirma, la compra estuvo
sustentada en un estudio de titulos efectuado por una reconocida firma de abogados en el
que se afirma que no existen reportes contra el predio ni contra sus antiguos propietarios, y
la operacién de adquisicién estuvo mediada por un crédito de una entidad financiera, entidad
que avald previamente la legalidad de la compra. Una vez se inici6 la ejecuciéon de un
ambicioso proyecto hotelero y de vivienda denominado Meritage Luxury Community v,
encontrandose avanzado, la Fiscalia ordend el cese de actividades, con el argumento de que,
presuntamente, el terreno habria pertenecido en algin momento a la denominada “Oficina
de Envigado”, pero sin que los inversionistas tuvieran la posibilidad de conocer esta

circunstancia.

Después de que se torné imposible la culminacion de las obras y de que se extinguié el
dominio sobre el inmueble, los constructores inversionistas iniciaron procesos de
responsabilidad extracontractual contra el Estado colombiano en un tribunal de arbitramento
internacional y en el Tribunal Administrativo de Antioquia, sobre la base de que se

desconocié la propiedad sobre un terreno adquirido de buena fe exenta de culpa.

3.2.2.5. Por su parte, el ciudadano Jorge Eduardo Mejia Echeverri considera que el analisis
constitucional debe tomar como referente la forma en que estas causales han sido

entendidas y aplicadas en la practica, y los efectos que han producido en la realidad.

En tal sentido, el interviniente se refiere a las decisiones que se adoptaron en el marco de un



proceso de extincion de dominio en contra de un terreno adquirido por él y su esposa con
dinero licito adquirido con trabajo de varias décadas, y después de contar con los respectivos
estudios de titulos avalados por abogados y notarios, y sin que existieran cuestionamientos a
los propietarios anteriores. Desconociendo la buena fe exenta de culpa con la que fue
comprada la finca cafetera denominada “La Argentina” en el departamento de Caldas, se dio
inicio a la respectiva accién, proceso que aun no ha sido resuelto después de casi 20 afios de
haberse iniciado por la Unidad Nacional para la Extinciéon del Derecho de Dominio y contra el
Lavado de Activos.

A su juicio, este tipo de decisiones provocan un clima de inseguridad juridica al permitir que
bienes que han sido adquirido licitamente y de conformidad con las normas civiles, puedan
ser objeto de la accién de extincién de dominio, con el agravante de que esta accién es
imprescriptible. Ello provoca un clima de desconfianza hacia las instituciones y se
desestimula el acceso a la propiedad, sin que, por otro lado, la medida contribuya al objetivo

de combatir los incentivos econdmicos inherentes a la criminalidad organizada.

Pese a que la finca fue adquirida de manera honesta y transparente, una vez avalados los
estudios de titulos, con todas las precauciones del caso, y adquirido con dineros de origen
licito, “la autoridad competente pretende expropiarme lo que no se ha adquirido de manera
ilicita, sin importar que alli se encuentre invertido todo el capital de mi esposa y mio y sin

tener en cuenta que somos terceros de buena fe exentos de culpa”.

1. Intervinientes que solicitan la constitucionalidad condicionada de las disposiciones

demandadas (Oscar David Gémez Pineda y Consejo Editorial del Boletin Primera Linea28)

1. Segun el ciudadano Oscar David Gémez Pineda, los términos laxos y abiertos con los que

fueron configuradas las causales de extinciéon de dominio dan asidero a los cuestionamientos



de los accionantes, pues a partir de una interpretacién literal del articulo 16 de la Ley 1708
de 2016, podria concluirse que el Estado se encuentra facultado para perseguir toda suerte
de bienes de origen licito, independientemente de su titularidad, facultad esta que, asi

entendida contraviene los articulos 34 y 58 de la Carta Politica.

Sin embargo, a juicio del interviniente también es admisible una lectura alternativa de estas
causales, a la luz de la cual podrian desaparecer los problemas constitucionales que se

derivan de la interpretacién acogida por el accionante.

A la luz de esta nueva linea hermenéutica restrictiva, la facultad persecutoria sobre bienes
de origen licito es excepcional y subsidiaria, de suerte que sélo opera cuando no es posible
utilizarla frente a los bienes involucrados en la actividad ilicita, cuando son de propiedad de
quien dé lugar a la extinciéon de dominio en el momento en que se decide activar el
mecanismo legal, y en el entendido de que la operacidn juridica puede afectar o anular los

derechos de terceros que hayan actuado de buena fe exenta de culpa.

Asi interpretada la normatividad demandada, no se produce una afectacién
desproporcionada del derecho de propiedad, pues esta linea hermenéutica salvaguarda los
derechos de los terceros de buena fe exenta de culpa, y ademds, permite la realizacién de
diferentes principios y valores constitucionales. De lo contrario, de entenderse viable la figura
indiscriminadamente respecto de bienes cuyo origen es licito, se vulneraria el articulo 34 de
la Carta Politica, el derecho a la propiedad privada y los derechos de los terceros de buena
fe, y se despojaria a la accién de su cardcter independiente y real, “pues inevitablemente se
ligard su ejercicio a las condiciones subjetivas de quién es afectado con la extincién de su

derecho real”.

A partir de estas consideraciones, el interviniente solicita que se declare la constitucionalidad
condicionada de los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1704 de 2014, bajo los

siguientes entendidos: (i) que en estos eventos, la accidon es excepcional y subsidiaria, de



modo que sélo procede cuando no es posible la afectaciéon de los bienes directamente
involucrados en la actividad ilicita; (ii) que el mecanismo sélo es viable frente a los bienes
que en el momento de la afectacidn sean propiedad de quien es el generador de la accién
judicial; (iii) que sélo se activar el dispositivo cuando se presentan las condiciones facticas y
juridicas expresas contenidas en los citados numerales, esto es, cuando se reconocen los
derechos de los terceros de buena fe, y cuando resulta imposible localizar, identificar o
afectar materialmente los bienes involucrados en la actividad ilicita; (iv) que el ejercicio de la
accion no puede afectar los derechos de terceros propietarios de bienes que hayan actuado

de buena fe exenta de culpa.

3.2.4.2. Por su parte, el Consejo Editorial del Boletin de Primera Linea considera que el juez
constitucional debe delimitar el alcance de las causales demandadas, teniendo en cuenta,
primero, que estas parecen desbordar las hipdtesis contempladas en el articulo 34 de la
Carta Politica, y, segundo, que aunque la figura es de vieja data en la legislaciéon nacional,
existe una incertidumbre y una indeterminacién sobre la proteccién de los derechos de los
terceros de buena fe exenta de culpa y sobre la figura de la equivalencia que, de no

resolverse, terminard por anular los derechos al debido proceso y a la propiedad privada.

Sobre el primero de estos puntos, el interviniente sefala que, al menos en principio, las
normas demandadas podrian desbordar los lineamientos que el constituyente asigné a la
accion de extincion de dominio y al derecho a la propiedad privada, por la confluencia de las

siguientes circunstancias:

* De una parte, porque aun cuando bajo la actual Constitucién Politica la propiedad licita no
se agota con la existencia de un titulo y un modo acorde con el ordenamiento juridico, sino
también con una destinacién licita y consistente con la funcién social de la propiedad, en este
caso las normas demandadas permiten la extincién sobre bienes adquiridos licitamente, y
que ademds tienen una destinacién licita. Esto desconoce el articulo 34 superior, que

circunscribe la accién a los bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito.



* Asimismo, el articulo 58 de la Carta Politica garantiza el derecho a la propiedad privada y la
protege frente a leyes posteriores, 1o que no es tenido en cuenta por la normatividad
demandada, puesto que desconoce derechos de propiedad adquiridos y ejercidos en el
tiempo de manera licita, y porque, ademas, la desproteccién no se genera frente a meras

expectativas sino frente a derechos ciertos.

* Como consecuencia de la vulneracion anterior, se desconoce el articulo 60 de la
Constitucién, pues la utilizacion del mecanismo respecto de bienes cuyo origen y destinacion
es licita, y la imprescriptibilidad de la accidn, en lugar de estimular el acceso a la propiedad
privada, generan un clima de inseguridad juridica por los riesgos inherentes a la adquisicion

de la propiedad.

Por su parte, con respecto a la indeterminacion legal, el interviniente hace dos tipos de

precisiones:

* La Ley 1708 de 2016 alude en términos globales a la buena fe exenta de culpa, pero sin
precisar el contenido de esta nocién, ni el alcance de la proteccién. En este marco, es posible
que en el tramite judicial se presenten personas que tienen un derecho real o una garantia
de una acreencia quirografaria sobre los bienes de otra persona que es propietaria de bienes
que, directa o indirectamente, han sido el resultado de actividades ilicitas, con lo cual, a
pesar de tener buena fe exenta de culpa, perderan su garantia. Adicionalmente, ni legal ni
jurisprudencialmente se ha precisado el alcance de esta nocidn, pese a que de ella depende

el respeto de los derechos a la propiedad privada y al debido proceso.

* Asimismo, la propia normatividad tampoco esclarece el alcance de la nocién “equivalencia”,

ni es posible determinarla a partir del “espiritu de la ley”. Podria suponerse que, siguiendo



los lineamientos de las leyes 333 de 1996 y 793 de 2002, la férmula hace referencia a la
nocién de “monto maximo extinguible” contenida en aquellas normatividades, en el sentido
de que el monto maximo de la afectacién del patrimonio es aquel que sea equivalente al
valor de los bienes ilicitos. Sin embargo, “no es claro que la equivalencia sea un asunto
puramente econdmico, que se resuelva facilmente a partir de la estimacién del valor
pecuniario de ambos bienes. Por el contrario, la equivalencia se puede referir, al menos
gramaticalmente, a otros sentidos en los cuales, dos bienes que pecuniariamente tienen el
mismo valor, no pueden tomarse, sin embargo, como equivalente”. Pese a la dificultad
anterior, la Corte ha tendido a asumir, aunque de manera intuitiva y tangencial, que la
equivalencia hace referencia a la valoraciéon econdémica, tal como consta en las sentencias
C-1007 de 2002, C-1065 de 2003 y C-176 de 1004: “Esto pareceria indicar que la
equivalencia se refiere en esencia al valor econdmico de ambos bienes. Desde esta
interpretaciéon, cuando el beneficio econdmico fruto de la actividad, los recursos que la
facilitaron o sobre los cuales recayé la conducta, pueden ser tasados en un monto
determinado, serd este el monto sobre el cual recaiga la afectacién del patrimonio econémico

del autor”.

En este escenario de incertidumbre en un asunto critico y de la mayor relevancia, urge una
sentencia interpretativa que delimite las nociones de equivalencia y de buena fe exenta de

culpa.

1. Concepto del Ministerio Publico

1. La defensa de la normatividad demandada se estructura a partir de tres tipos de

argumentos.



1. En primer lugar, la Vista Fiscal invoca las amplias potestades conferidas por el
constituyente al legislador para definir los contornos de la accién de extincién de dominio y,
por ende, para determinar las causales y las hipétesis en que procede. A su juicio, el articulo
34 de la Carta Politica establece unas directrices generales acerca de los bienes sobre los
que recae la figura, determinando versa sobre aquellos que han sido adquiridos mediante
enriquecimiento ilicito, en perjuicio del tesoro publico o con grave deterioro de la moral social
y, precisamente, las dos causales demandadas se enmarcarian en estas previsiones

generales.

Como respaldo de esta tesis, el Ministerio Plublico invoca diferentes sentencias de este
tribunal en las que se habria reconocido el amplio margen de configuracién con la que cuenta
el Congreso para determinar el repertorio de causales de extincién del dominio. En tal
sentido, se refieren y reproducen fragmentos de las sentencias C-176 de 199429 y C-374 de
199730 en las que se aclara que el legislador debe determinar y desarrollar las causales
previstas de manera general en el articulo 34 de la C.P., y que aunque la facultad para
perseqguir bienes cuyo valor es equivalente al producto de actividades ilicitas eventualmente
puede resultar problematica desde la perspectiva del derecho a la propiedad, en el contexto
especifico de la extinciéon de dominio esto no ocurre porque la privacion de la propiedad se
encuentra respaldada por una causa legitima en cabeza del Estado, y no tiene la connotacién

arbitraria propia de las expropiaciones.

De hecho, la Corte ya avalé de manera general las hipdtesis que hoy se pretenden
controvertir, cuando en la sentencia C-374 de 1994 sostuvo que “si se mezclan bienes de
procedencia ilicita con otros que fueron adquiridos ilicitamente, la [accién] procederd sélo
hasta el monto del provecho ilicito, distincién razonable y necesaria, porque [su] fundamento
estd en la adquisicién, no ajustada a Derecho, contraria a la moral publica, del bien
correspondiente. Resultaria opuesto a la seguridad juridica y altamente lesivo del articulo 6 y
del mismo 34 de la Constitucién un precepto general e indiscriminado que llevara a aplicar
tan grave sancién de una persona sobre la totalidad de su patrimonio sin introducir

diferenciacion alguna entre los bienes segln su origen”31.



1. El segundo tipo de defensa apunta a esclarecer el alcance de las causales cuestionadas
por el accionante, precisando que estas no permiten perseguir cualquier bien en cabeza de
las personas que hayan desarrollado actividades ilicitas, sino Unicamente aquellos cuyo valor
es equivalente a los que, siendo ilicitos, por diversos motivos no pueden ser objeto de la
operacion de extincion. Asi las cosas, la prevision de estas dos causales no convierte el
instrumento en una accidn personal que habilite al Estado para perseguir cualquier bien,
porgue, en cualquier caso, este mecanismo recae siempre sobre bienes concretos y

determinados, y una vez probado que el titular del dominio actué de mala fe.

1. Finalmente, se argumenta que el mecanismo judicial se encuentra revestida de diferentes
garantias institucionales y procesales que aseguran que las potestades conferidas al Estado

no se ejerzan de manera desbordada.

Asi, la decisién sobre los bienes que deben ser objeto de la accidén estd en cabeza de la
Fiscalia, quien cuenta con todos los elementos de juicio para tomar una decision seria y
fundada. De este modo, “contrariamente a lo que sostienen los accionantes, las normas
acusadas no permiten una persecucioén arbitraria e indeterminada sobre cualquier bien,
escogido a criterio o arbitrio del juez: todo lo contrario, de una interpretacién sistematica de
la norma se concluye que justamente por la especialidad del procedimiento, la Fiscalia es
quien sefiala de manera clara y precisa cudles son los bienes sobre los que debera recaer la
medida, y no es el juzgador quien de manera caprichosa y usando criterios personales decide

sobre cuadl bien debe [versar la accién]”.

Ademas, el procedimiento previsto por el legislador asegura la racionalidad en el proceso de
extincidn, pues los afectados tienen la posibilidad de participar activamente en el tramite
judicial, y las decisiones que se adoptan en este marco son susceptibles de un control

posterior, judicial, reglado y rogado, que puede ser activado por el afectado, por el Ministerio



Publico o por el Ministerio de Justicia y del Derecho.

1. A partir de las consideraciones anteriores, la Procuraduria General de la Nacién concluye
que las acusaciones de la demanda son infundadas y que, por consiguiente, las normas

impugnadas deben ser declaradas exequibles.

|. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Este tribunal es competente para resolver la controversia planteada, en la medida en que
corresponde a una accién de inconstitucionalidad contra una prescripcion legal, asunto que

en virtud del articulo 241.4 de la Carta Politica, debe ser resuelto por esta corporacion.

1. Asuntos para resolver

Teniendo en cuenta los antecedentes expuestos, corresponde a la Corte resolver las

siguientes cuestiones:

En primer lugar, como quiera que algunos intervinientes cuestionaron la procedencia del
escrutinio judicial, argumentando que el debate planteado en la demanda de
inconstitucionalidad ya habia sido resuelto en fallos anteriores, y que ademas la demanda no
proporcionaba los elementos estructurales de la controversia juridica, se debe establecer la

viabilidad del control constitucional propuesto por el actor, tomando como referente de



analisis estas objeciones de los intervinientes.

En segundo lugar, de concluirse que es viable el examen propuesto por el accionante, se
determinard la validez de las disposiciones impugnadas a partir de los cargos del escrito de
acusacién. En tal sentido, se determinard si las normas de la Ley 1708 de 2014 que facultan
al Estado para extinguir el dominio sobre los bienes de origen licito de valor equivale al de los
bienes de origen ilicito cuya extincién no es posible por el reconocimiento de los derechos de
terceros de buena fe exenta de culpa, o por la imposibilidad de su localizacién, identificacion

o afectacién material, vulneran los articulos 2, 34 y 58 de la Carta Politica.

A continuacion se abordan estas dos cuestiones.

1. Aptitud de la demanda, viabilidad y alcance del escrutinio judicial

Segun se explicd en los acapites precedentes, tanto la Universidad Externado de Colombia
como la Fiscalia General de la Nacidn consideran que no es viable el escrutinio judicial
propuesto por el actor. En sintesis, los intervinientes formulan dos tipos de reparos a la
procedencia del control constitucional, uno relacionado con la configuracién del fenémeno de

la cosa juzgada, y otro con la ineptitud sustantiva de la demanda.

Segun la Universidad Externado de Colombia, desde una perspectiva material la controversia
planteada por el demandante ya fue resuelta por este tribunal en las sentencias C-176 de
199432, C-374 de 199733, C-409 de 199734, C-539 de 199735, C-740 de 200336 y C-1065
de 200337. En estos fallos, la Corte habria concluido que las hipétesis de extincion de
dominio que hoy se controvierten no contravienen los preceptos constitucionales que el actor

estima vulnerados, por lo cual, propiamente hablando, se habria configurado el fenémeno de



la cosa juzgada, que impide a la Corte reabrir un debate ya resuelto de manera definitiva.

Y segun la Fiscalia General de la Nacién, las acusaciones se estructuraron sobre una base
errada, al estimarse que la presunta inconstitucionalidad se deriva del desconocimiento de la
naturaleza patrimonial de la accion de extincién de dominio, desconocimiento que, por si
solo, no envuelve una violacién de ningun precepto de la Carta Politica. De este modo, y en
atencion a la ineptitud sustantiva de la demanda, este tribunal no podria pronunciarse sobre

la validez de la normatividad impugnada.

Procede entonces la Sala a evaluar estas objeciones.

3.1. Configuracion del fenémeno de la cosa juzgada

3.1.1. Con respecto a la configuracién del fendmeno de la cosa juzgada, la Sala encuentra
que, efectivamente, diferentes normatividades han previsto figuras semejantes a la que se
examinan en esta oportunidad, todas las cuales han sido declaradas exequibles por este

tribunal.

En efecto, distintas leyes han habilitado al Estado para extinguir el dominio sobre bienes de
valor equivalente a los que tienen un origen o una destinacién ilicita, tal como consta, por
ejemplo, en la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes
y Sustancias Sicotrépicas, aprobada mediante la Ley 67 de 23 de agosto de 1993, la Ley 333
de 1996, el Decreto Legislativo 1975 de 2002 y la Ley 793 de 2002.

A su turno, estas disposiciones han sido declaradas exequibles por este tribunal, asi: (i) en la



sentencia C-176 de 1994 la Corte declaré la exequibilidad del articulo 5.1.a) del referido
instrumento internacional38; (ii) en la sentencia C-374 de 1997 se adoptd la misma decisién
en relacion con el articulo 6 de la Ley 333 de 199639, y en las sentencias C-409 y C-539 de
1997 se ordend estarse a lo resuelto en el primero de estos fallos; (iii) por su parte, en la
sentencia C-1007 de 2002 se declard la constitucionalidad del articulo 3 del Decreto
Legislativo 1975 de 200240; (iv) finalmente, en la sentencia C-740 de 2003 se hizo la misma
declaracion en relacién con el articulo 3 de la Ley 793 de 200241, y en la sentencia C-1065

de 2003 se ordend estarse a lo resuelto en aquella providencia.

Sin embargo, existen varias circunstancias que impiden a la Sala concluir que la controversia
planteada por el actor ya fue resuelta definitivamente por este tribunal. Al no existir una
coincidencia plena en los elementos estructurales de los debates abordados en fallos
anteriores y el que se propone en el presente proceso judicial, no hay lugar a estarse lo
resuelto en las sentencias mencionadas por la Universidad Externado de Colombia. Lo
anterior sin perjuicio de que, por haberse fijado precedentes vinculantes sobre problemas

juridicos afines o coincidentes, los mismos deben servir como referente del analisis judicial.

Primero, las disposiciones declaradas exequibles anteriormente se han enmarcado en
contexto normativos distintos, y contienen elementos diferenciales que podrian tener
relevancia en el juicio de constitucionalidad. Segundo, tampoco existe una coincidencia plena
en los referentes empleados en los juicios de constitucionalidad anteriores, pues los cargos
formulados por el accionante en este proceso presentan algunas variantes frente a las
acusaciones planteadas anteriormente. Finalmente, aunque las sentencias C-740 de 2003,
C-1065 de 2003, C-1007 de 2002, C-374 de 1997, C-409 de 1997, C-539 de 1997 y C-176 de
1994 formalmente declararon la exequibilidad de las disposiciones que consagraron una
figura similar a la que se examina en esta oportunidad, paraddjicamente la justificacion no ha
versado sobre dicho mecanismo especifico, esto es, sobre la extincién del dominio de bienes
de origen licito, sino sobre bienes que tienen un vinculo indirecto con actividades ilicitas, por

lo cual, propiamente hablando, existe una cosa juzgada aparente.

3.1.2. Desde la perspectiva del objeto del control constitucional, la Sala toma nota de que las



sentencias C-176 de 199442, C-374 de 199743, C-409 de 199744, C-539 de 199745, C-740
de 200346 y C-1065 de 200347 no sélo han evaluado la constitucionalidad de disposiciones

legales diferentes, sino también de contenidos normativos parcialmente diversos.

Primero, los preceptos demandados se inscriben en contextos normativos distintos. La
Convencién de Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrépicas, por ejemplo, cuya exequibilidad fue declarada en la sentencia C-176 de 1994
dispone que los Estados deben adoptar medidas para permitir el decomiso de los bienes
vinculados a la comisién de delitos relacionados con el trafico de estupefacientes. Asi, el
articulo 3 de la citada convencidén establece que “cada una de las partes dispondra que por la
comision de los delitos tipificados de conformidad con el parrafo 1 del presente articulo se
apliguen sanciones proporcionadas a la gravedad de esos delitos, tales como la pena de
prision u otras formas de privacion de libertad, las sanciones pecuniarias y el decomiso”. Por
su parte, el articulo 5 determina que los Estados Parte deben adoptar “las medidas que sean
necesarias para autorizar el decomiso (...) del producto derivado de delito tipificados de
conformidad con el parrafo 1 del articulo 3, o de bienes cuyo valor equivalga al de ese
producto”. De esta suerte, la convencidn insta a los Estados a adaptar su ordenamiento
juridico para que estos puedan decomisar los productos de los delitos relacionados con el

trafico de estupefacientes, asi como los bienes de valor equivalente a tales productos.

Segundo, tampoco se consagran figuras equivalentes. La Convencién de Naciones Unidas
contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas consagra la figura
tradicional del decomiso, atada a los resultados del proceso penal, y se contempla
exclusivamente para los delitos relacionados con el trafico de estupefacientes. En contraste,
la Ley 1708 de 2014 consagra la figura de la extincion de dominio para hacer frente a las

actividades ilicitas, cualquiera sea su origen.

Tercero, incluso las normatividades que consagran la figura de la extinciéon del dominio,

presentan algunas particularidades relevantes que pueden tener incidencia en el juicio de



constitucionalidad, tal como se detalla a continuacién: (i) la Ley 333 de 1996, cuya validez
fue examinada en las sentencias C-374, C-409 y C-539 de 1997, prevé la persecucién de
“valores equivalentes” al provecho patrimonial obtenido con la actividad ilegal, y no sobre los
bienes como tal, lo que sugiere que el instrumento no apunta tanto a un bien especifico y
perfectamente individualizado, sino a generar una especie de derecho crediticio en favor del
Estado que se puede materializar con cualquier activo de patrimonio de quien ejerce
actividades ilicitas. La Ley 1708 de 2014, en cambio, permite la persecucién de los bienes de
origen licito de valor equivalente al de los bienes de origen ilicito; (ii) De igual modo, aunque
el Decreto Legislativo 1975 de 2002 y la Ley 793 de 2002, cuya constitucionalidad fue
declarada en las sentencias C-1007 de 2002, C-740 de 2003 y C-1065 de 2003, si se refieren
directamente a los “bienes equivalentes”, no aluden expresamente a los “bienes de origen
licito”, mientras que la nueva ley disipa las dudas que surgieron anteriormente sobre el
alcance de aquella expresién; (iii) ademas, mientas la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas contiene una férmula
abierta a la luz de la cual es posible decomisar indistintamente los activos que materializan la
actividad delictual o los de origen licito de valor equivalente, en la Ley 1708 de 2014 la
persecucién de bienes licitos es subsidiaria; ain mas, aunque segun la Ley 333 de 1996, el
Decreto Legislativo 1975 de 2002 y la Ley 793 de 2002 esta potestad también es subsidiaria,
las férmulas legales tienen un alcance distinto porque disponen genéricamente la extincién
del dominio sobre bienes equivalentes cuando no es posible ubicar, incautar o hacer lo propio
con los otros bienes; en contraste, la Ley 1708 de 2014 de 2014 contempla dos hipdtesis
claramente diferenciadas: la improcedencia de la accién por el reconocimiento de los
derechos de terceros de buena fe exenta de culpa, y la imposibilidad de localizacion,
identificacién o afectacién material del bien de origen ilicito; (iv) mientras la Ley 793 de 2002
precisa que sélo es viable el mecanismo frente a los bienes equivalentes que son “del mismo
titular” de los otros bienes de origen ilicito, de modo que bajo este modelo no es posible
perseguirlos cuando han sido transferidos a terceros, en la Ley 1708 de 2014 no se

encuentra esta precision.

Finalmente, desde el punto de vista procesal, mientras que la Ley 793 de 2002 hablita a los
jueces para decretar en la sentencia la cesacion de los derechos de propiedad sobre los

bienes equivalentes cuando las demas formas de extincién de dominio no resultaren



exitosas, la Ley 1708 de 2014 parece sugerir que la individualizacién de estos bienes debe

efectuarse desde el inicio del tramite judicial por parte del fiscal del caso.

Estas divergencias en los contenidos normativos, a su turno, pueden ser constitucionalmente
relevantes y tener incidencia en el escrutinio judicial, pues se refieren a asuntos que se
encuentran dentro de la esfera del derecho a la propiedad privada, del deber de las
autoridades de proteger los bienes de las personas, y de la figura de la extinciéon de dominio.
Por ello, no es posible concluir que las decisiones adoptadas en el marco de las sentencias
C-176 de 199448, C-374 de 199749, C-409 de 199750, C-539 de 199751, C-740 de 200352 y
C-1065 de 200353 se extienden a los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de
2014.

3.1.3. Por otro lado, desde la perspectiva de los pardmetros del juicio de constitucionalidad,
tampoco se evidencia una coincidencia plena entre los estdndares utilizados en las

providencias judiciales sefialadas, y los que se plantean en este proceso judicial.

Asi, como el control constitucional de la sentencia C-176 de 1994 versé sobre una ley
aprobatoria de un tratado internacional, la Corte realizé una revisién transversal de todo el
instrumento, tomando como referente la totalidad de disposiciones de la Carta Politica, sin
concentrarse especificamente en la figura del decomiso especial a la luz de los articulos 2, 34
y 58 de la Constitucién. Lo propio puede advertirse en la sentencia C-1007 de 2002, en la que
se realizé el control integral del Decreto Legislativo 1975 de 2002, y en la que el analisis se
centré en el uso de las potestades legislativas extraordinarias conferidas al gobierno nacional

con ocasion del estado de conmocidn interior declarado en Decreto 1837 de 2002.

Adicionalmente, aunque en los fallos aludidos se evalud la figura del decomiso y de la
extincion de dominio especial a la luz de los lineamientos establecidos en los articulos 34 y

58 de la Carta Politica, no se hizo lo propio en relacién con el articulo 22 y 60, también



invocados en la demanda de inconstitucionalidad como fundamento de la pretensién de

declarar la inexequibilidad de la normatividad impugnada.

3.1.4. Finalmente, la Sala toma nota de que con excepcion de la sentencia C-176 de 1994, el
aval de la Corte se ha dado frente a la figura de la extincién del dominio de bienes que tienen
una relacién indirecta con actividades ilicitas, y no sobre bienes de origen licito, que es la

modalidad de extincién que se debate en este proceso.

En efecto, aunque en los fallos anteriormente este tribunal ha declarado la exequibilidad de
las disposiciones legales que contemplan la extincién del dominio de los bienes de origen
licito de valor equivalente a los de origen o destinaciéon ilicita, al justificar su
constitucionalidad, la Corte terminé por abordar una hipétesis diferente, esto es, cuando la
facultad persecutoria recae sobre los activos que tienen una relacién indirecta con las
actividades ilicitas, mas no sobre de origen licito. De esta suerte, con excepcién de la
sentencia C-740 de 2003, las sentencias C-1065 de 2003, C-1007 de 2002, C-374 de 1997,
C-409 de 1997 y C-539 de 1997 parecen confundir ambas hipdtesis, y para descartar los
cargos en contra de las normas que contemplan la persecucién de bienes licitos de valor
equivalente a los de origen ilicito, analizan la situacién de aquellos que tienen un vinculo

mediato e indirecto con las actividades ilicitas.

En un primer momento, la sentencia C-740 de 2003 se refirié al articulo 5 de la Convencién
de Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas,
objetado por el gobierno nacional por contemplar, a su juicio, una modalidad encubierta de
confiscacién. Este articulo consagra el deber del Estado de adoptar medidas “para autorizar
el decomiso sobre el producto de los delitos tipificados en la convencidn, y de los bienes cuyo

valor equivalga al de dicho producto”.

En este fallo, la Corte diferencia tres tipos de activos: los instrumentos utilizados para



cometer los delitos previstos en el tratado, los beneficios obtenidos o derivados directa o
indirectamente de la comisién de tales actividades delictivas, y los bienes que tienen un
valor equivalente al de dicho producto. Con respecto a esta tercera modalidad de decomiso,
que es la que guarda similitud con la que se analiza en este proceso, este tribunal desestimé
el planteamiento del gobierno, sobre la base de que “la novedad que introduce la Convencién
frente a las formas tradicionales de decomiso reside entonces en que este instrumento
internacional no obliga a establecer el ligamen directo entre los bienes decomisados vy el
producto de la actividad ilicita. Basta que se pruebe el beneficio ilicito por un monto
determinado obtenido por la persona para que se le puedan decomisar bienes equivalentes
(...) es entonces una figura ampliada de decomiso que parece razonable (...) y no constituye
confiscacién, por cuanto deriva de un motivo constitucional legitimo, se fundamenta en una

equivalencia objetiva y se protegen los derechos de terceros de buena fe.”.

Como puede advertirse, en esta sentencia la Corte si aborda, aunque de manera sucinta, la
figura del decomiso sobre bienes de valor equivalente al de aquellos que estan asociados a la
actividad ilicita, afirmando que a pesar de no existir un vinculo entre tal bien y las
actividades asociadas al trafico de estupefacientes, la equivalencia en el valor de unos y
otros bienes habilita al Estado para la confiscacién de aquellos. No obstante, como quiera
que se trata de una figura especial que no puede ser asimilada a la extinciéon de dominio, y
como quiera que esta se refiere exclusivamente al trafico de estupefacientes y no a las
actividades ilicitas, no es posible entender que se ha configurado el fendmeno de la cosa

juzgada.

Empero, los fallos subsiguientes parecen analizar, no la hipétesis de la persecucién de
activos de origen licito, sino de aquellos otros que sucesivamente son adquiridos con la venta
de los obtenidos por la realizacién de actividades ilegales. En la sentencia C-374 de 1997 la
Corte declaré la exequibilidad del articulo 3 de la Ley 333 de 1996, precepto segun el cual
“cuando no resultare posible ubicar, incautar o aprehender otros bienes determinados sobre
los cuales verse la extinciéon del dominio, al momento de la sentencia podra el juez declarar

extinguido el dominio sobre un valor equivalente”. En este caso, sin embargo, la declaratoria



de exequibilidad tuvo como referente de andlisis, no la hipétesis en que el Estado decomisa
bienes de origen licito, sino aquellos cuya relacién con la actividad ilicita es indirecta, sobre
la base de que esta relacién indirecta y mediata entre el activo y el delito, permite concluir
que la disposicién legal no se oponia a la prohibicion de confiscacién ni al articulo 34 de la
Constitucion: “El legislador ha partido de un supuesto fundado en la realidad: quien adquirié
un bien de manera licita buscard muy probablemente deshacerse de él, aprovechando casi
siempre la buena fe de otros, y, de todas maneras, si lo consigue, habra logrado el provecho
equivalente, que estard radicado ahora en el dinero o en otros bienes. Sobre estos o sobre
los que los sustituyen dentro de su patrimonio, cabe la extincidon del dominio para hacer
realidad el principio segun el cual la sociedad no puede premiar el delito ni la inmoralidad.
Establecer lo contrario llevaria a aceptar figuras tan corruptoras y dafiinas como el lavado de
activos, que no estan cobijadas por la proteccién constitucional de la propiedad”. Es claro,
entonces, que la Corte, al declarar la exequibilidad del articulo 6 de la Ley 333 de 1996,
analizé la extincion del dominio sobre bienes adquiridos con dinero obtenido con la venta de
bienes adquiridos al realizar actividades ilicitas, y no sobre aquellos que no guardan ningun

vinculo con tales actividades, ni siquiera de manera indirecta.

Una aproximacién semejante se encuentra en la sentencia C-1007 de 2002, en la que se
declara la constitucionalidad del articulo 3 del Decreto 1975 de 2002, y en las sentencias
C-740 de 2003 y C-1065 de 2003, que declaran la exequibilidad del articulo 3 de la Ley 793
de 2002.

El articulo 3 del Decreto Legislativo 1975 de 2002 establecid la posibilidad de extinguir el
dominio sobre bienes equivalentes cuando no fuere posible hacerlo respecto de los “los
bienes afectados por las situaciones descritas en el articulo 2 del presente Decreto”. En la
sentencia C-1007 de 2002 la Corte declaré la constitucionalidad de esta figura, pero no sobre
la base que el Estado puede perseguir los activos de origen licito, sino bajo la consideracion
de que resulta legitimo hacerlo frente a los bienes indirectamente ilicitos, es decir, frente a
los que se adquieren con el producto de la disposicién de los provenientes de actividades

ilicitas, una vez las personas se deshacen de los mismos para darle una apariencia de



legalidad al patrimonio. En un sumario analisis, este tribunal sostuvo que “en lo que
concierne a los bienes equivalentes, la Corte estima que la regulaciéon de los mismos est3
conforme con la Constitucién por cuanto el legislador extraordinario parte del hecho de que
una persona que adquiriéd un bien con el producto de un ilicito, intentard deshacerse de él lo

antes posible, logrando asi un provecho equivalente”.

Asi las cosas, en la medida en que la hipdtesis sobre la cual se edifica la defensa del precepto
legal no guarda correspondencia con la prevista en los apartes normativos declarados
exequibles, es claro que el debate planteado por el accionante realmente no ha sido resuelto

por este tribunal, y que tan sélo existe una cosa juzgada aparente.

3.1.5. En este orden de ideas, y teniendo en cuenta que existe una divergencia en los
contenidos normativos analizados y en los referentes del juicio de constitucionalidad
empleados en las sentencias C-176 de 199454, C-374 de 199755, C-409 de 199756, C-539 de
199757, C-740 de 200358 y C-1065 de 200359 y los que se proponen en el presente proceso
judicial, y que ademas en los fallos anteriores, en general, no se abordd la controversia

propuesta en esta oportunidad, no hay lugar a estarse a lo resuelto en aquellos fallos.

3.2. Aptitud de la demanda

3.2.1. Segun se indicé en los acapites precedentes, la Fiscalia General de la Nacion estima
que la demanda de inconstitucionalidad no ofrece los elementos estructurales del debate, en
tanto que las acusaciones se habrian fundamentado en consideraciones de orden doctrinal y
legal relativas a la naturaleza de la accién de extincién de dominio, en lugar de exponer y
poner en evidencia una contradiccién entre el texto legal impugnado y la Carta Politica. Para

la Corte, esta apreciacidn tiene asidero parcialmente.



3.2.2. En efecto, la Fiscalia argumenta que algunos de los cargos de la demanda se
concentraron en poner de presente el presunto desconocimiento de la naturaleza patrimonial
de la accién de extincién del dominio, pues, a juicio de los accionantes, los preceptos
demandados terminan por convertirla en una accién de tipo personal, cuyo propdsito es
hacer efectiva una especie de acreencia en favor del Estado, cuando en realidad, senala la
Fiscalia, se trata de un asunto que no fue definido directamente por el constituyente, y que,

por tanto, puede ser establecido por el legislador.

Pese a que efectivamente el articulo 34 de la Constitucidon no contiene una definicién en este
sentido, la Sala encuentra que las acusaciones de la demanda no se agotan en este debate.
Segun los accionantes, la inconstitucionalidad no se origina tanto en el cambio de naturaleza
asignada a la herramienta juridica, sino en que, al convertirse en una accién personal, se
confiere a los operadores judiciales potestades discrecionales para perseguir cualquier activo
en cabeza de quien se estima ha ejercido actividades ilicitas, contrarias a la moral social, o
que afecten el Tesoro Publico, incluso si estos fueron adquiridos con total apego a la ley.
Desde esta perspectiva, podria entenderse que para el accionante el presunto cambio de
naturaleza no es per se inconstitucional, sino Unicamente en tanto deviene en una amenaza

al derecho a la propiedad privada.

Asimismo, la Corte toma nota de que el articulo 34 de la Carta Politica establece una
asociacion entre la facultad del Estado para perseguir los activos de los particulares, y las
actividades ilicitas, el deterioro del Tesoro Publico y el deterioro de la moral social. Dado que
los preceptos demandados parecen romper este vinculo al permitir la persecucion de lo que
se denominan “bienes licitos”, los cuestionamientos del actor ameritan un analisis mas alla

de los planteamientos sobre la naturaleza de la accion.

3.2.2. No obstante lo anterior, la Sala encuentra que los cargos planteados por la presunta



transgresion de los articulos 29 y 60 de la Carta Politica no redinen los elementos basicos para

la estructuracion de la controversia constitucional.

Lo anterior, en la medida en que el andlisis del accionante se concentré en cuestionar la
incompatibilidad entre las disposiciones legales y los articulos 34 y 58 de la Constitucion
Politica, pero sin efectuar un cotejo directo y especifico entre aquellas y los referidos
preceptos constitucionales, y haciendo Unicamente una mencién marginal a estos en los
cargos. De este modo, las razones por las cuales el demandante concluye que el articulo 16
de la Ley 1708 de 2014 vulnera los articulos 22 y 60 de la Constitucién son consecuenciales a
la violacién de aquellos otros preceptos, es decir, por el desconocimiento del derecho a la
propiedad privada y por el desconocimiento de los lineamientos constitucionales de la accién

de extincion de dominio.

En este orden de ideas, al no precisarse los elementos estructurales del juicio de
constitucionalidad en relaciéon con los articulos 22 y 60 de la Carta Politica, la Sala se
abstendra en realizar el escrutinio judicial frente a estas disposiciones, limitdndose entonces

a realizar el analisis a la luz de los articulos 34 y 58 del ordenamiento superior.

3.3. Viabilidad y alcance del pronunciamiento

1. Planteamiento del problema juridico y metodologia de resolucion

4.1. Los accionantes e intervinientes que solicitan la declaratoria de inexequibilidad de las
normas impugnadas sostienen que los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de

2014 contravienen los lineamientos que el propio constituyente establecié al regular la figura



de la extincién del dominio en el articulo 34 de la Carta Politica, y que, al sobrepasar estos
limites, desconocen también las garantias inherentes al derecho fundamental a la propiedad

privada reconocido en el articulo 58 superior.

Esta vulneracién del ordenamiento superior se produciria, a su juicio, por tres vias:

Primero, desde la perspectiva de los bienes cuyo dominio es susceptible de ser extinguido
por el Estado, se argumenta que el ordenamiento constitucional Unicamente permite la figura
de la extincién de dominio sobre aquellos bienes cuya adquisicién se origina en alguna
actividad ilicita, y que, en contraste, las normas impugnadas extienden injustificadamente el
espectro de la accién, extendiéndola a bienes que carecen de todo vinculo con la ilegalidad.
Esto comporta no sélo una violacién del articulo 34 de la Carta Politica, sino también una

afectacion del derecho a la propiedad privada.

Segundo, desde la perspectiva de los sujetos que pueden ser afectados con la medida
legislativa, algunos intervinientes argumentan que al permitirse que la figura de la extincién
de dominio obre sobre bienes de origen licito, se anula el derecho a la propiedad de los
terceros adquirentes de bienes de origen licito, los cuales, pese a haber verificado la
legalidad del dominio, se encuentran expuestos a que su derecho de propiedad sea
desconocido por el Estado por la sola circunstancia de que quien se los transfirid realizé
actividades ilegales. En efecto, como los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de
2016 contemplan la extincién del dominio sobre bienes de origen licito de valor equivalente a
los de origen ilicito, los terceros que eventualmente los hayan adquirido se ven expuestos a

que el Estado desconozca esta propiedad licitamente adquirida.

Finalmente, desde la perspectiva de la naturaleza de la accién de extincién de dominio, los
demandantes e intervinientes afirman que la posibilidad de perseguir los bienes que no estan

vinculados, ni siquiera de manera indirecta, a las actividades ilicitas de base, desconoce la



naturaleza real, auténoma e independiente de la accién, concebida por el constituyente para
perseqguir los bienes que materializan las actividades ilegales en manos de quien estén, sin

perjuicio del reconocimiento de los derechos de los terceros de buena fe.

4.2. Frente a estas acusaciones, el Ministerio Publico y los intervinientes que solicitan la
declaratoria de exequibilidad de las normas demandadas afirman que estos sefialamientos

son infundados.

En primer término, el espectro del instrumento legal es mas amplio que el supuesto por los
accionantes. En realidad, lo que el constituyente pretendid al disefiar dicha herramienta, fue
eliminar los incentivos econdémicos inherentes a la actividad ilegal, objetivo para el cual
resulta indispensable permitir la persecucién de los activos vinculados a la ilegalidad, pero
también, de manera subsidiaria y restringida, de todos los que integran el patrimonio de
quien se ha lucrado de tales conductas. Segun habria determinado este tribunal, la
flexibilidad de esta figura es especialmente importante en aquellos escenarios en los que las
personas buscan deshacerse de los bienes obtenidos ilegalmente para, con su producto,

obtener un patrimonio aparentemente legitimo.

Asimismo, los intervinientes aclaran que la legislacién protege a los terceros de buena fe
exenta de culpa, de modo que el Estado no podria desconocer la propiedad sobre bienes de
origen licito que tienen un valor equivalente al de los bienes de origen o destinacioén ilicita,
cuando la adquisicién se encuentra mediada por esta buena fe calificada. Asi pues, la

proteccién constitucional se mantiene en las hipétesis cuestionadas en el proceso.

1. En este marco, corresponde a la Sala determinar si la facultad conferida al Estado en los
numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2016 para extinguir el dominio en
relacién con bienes de origen licito, desborda el espectro de la figura de la extinciéon de

dominio establecido en el articulo 34 de la Carta Politica, y con ello el derecho de propiedad



reconocido en el articulo 58 de este mismo instrumento, por romper el vinculo que
constitucionalmente debe existir entre el bien objeto de la persecucién, y las actividades
ilicitas, el dafo al Tesoro Plblico y el detrimento a la moral social, y por desconocer los
derechos de los terceros que adquieren bienes que carecen de toda vinculacién con las

actividades ilicitas.

1. Con el propdsito de resolver los interrogantes anteriores, se sequirad la siguiente
metodologia: (i) En primer lugar, se determinara el alcance de las disposiciones impugnadas,
esto es, de los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2016; (ii) en segundo
lugar, se identificardn los pardmetros del juicio de constitucionalidad en relacién con los
bienes que segun la Constitucién Politica pueden ser objeto de la extincién del dominio; (iii)
finalmente, se analizaran los cargos de la demanda, estableciendo si la facultad otorgada al
Estado para extinguir la propiedad sobre los activos de origen licito, de valor equivalente a
los que tienen un origen y una destinacién ilicita, desborda los lineamientos del articulo 34 de

la Carta Politica, y si desconoce los derechos de los terceros adquirentes.

1. El contenido y el alcance de la figura de la extinciéon del dominio sobre bienes licitos

establecida en los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2016

1. El articulo 16 de la Ley 1708 de 2016 consagra un catdlogo cerrado de hipdtesis en las que
el Estado se encuentra habilitado para suprimir definitivamente el derecho de propiedad de
los particulares sobre determinados bienes. En general, la disposicion lo permite sobre dos
tipos de bienes: primero, sobre aquellos que tiene una relaciéon de conexidad, directa e
inmediata, o indirecta y mediata, con las actividades ilicitas, y segundo, sobre aquellos que,
sin tener esta relaciéon de conexidad, ni siquiera indirecta pertenecen o han pertenecido a los

mismos sujetos que se han lucrado o beneficiado de las actividades ilicitas.

1. Con respecto a la primera categoria de bienes, los numerales 1 a 9 del articulo 16



establecen un listado de bienes sobre los cuales puede proceder la accién extintiva, que se
relacionan, directa o indirectamente con actividades ilicitas, ya sea debido a su origen o0 a su

destinacion.

En consideracion del origen de los bienes, los numerales 1, 2, 3, 4 y 7 contemplan las
siguientes hipétesis: (i) los que son producto directo o indirecto de una actividad ilicita; (ii)
los que correspondan al objeto material de tal actividad; (iii) los que provienen de la
transformacién o conversion parcial o total, fisica o juridica, del producto, instrumento u
objeto material de las actividades ilicitas; (iv) los que forman parte del incremento
patrimonial no justificado, cuando existan evidencias o indicios de que los mismos provienen
de actividades ilicitas; (v) los que correspondan a ingresos, frutos, ganancias y otros

beneficios derivados de los activos anteriores.

Dentro de esta primera categoria se encuentran, por ejemplo, los dineros obtenidos a través
de extorsiones, los bienes inmuebles adquiridos con el dinero anterior, o las inversiones
efectuadas con la venta de estos ultimos. Como puede advertirse, el legislador permite que
la extincion opere no solo sobre los bienes que se originan directamente en una actividad
ilicita, sino también sobre aquellos que tienen una relacién mediata e indirecta con la

ilicitud.

Por otro lado, debido a su destinacién, los numerales 5, 6, 8 y 9 se refieren a los bienes que,
pese a tener una procedencia licita, son utilizados para incentivar, promover u ocultar
actividades ilicitas o los bienes obtenidos ilicitamente. En tal sentido, la norma alude a los
bienes que tienen procedencia licita, pero que se utilizan para ocultar los bienes de ilicita

procedencia, o que se mezclan, juridica o0 materialmente, con estos Ultimos.

1. En contraste, los numerales 10 y 11 del articulo 16 habilitan al Estado para, de manera

subsidiaria, perseguir activos que no tienen ninguna relaciéon de conexidad con actividades



ilicitas, ni por su origen ni por su destinacién, ni siquiera de manera indirecta, pero que

tienen el mismo valor de aquellos que tienen un origen o una destinacién ilicita.

Puede ocurrir, por ejemplo, que una persona que tiene vinculos con organizaciones al margen
de la ley simultdneamente mantenga una relacién laboral, y que los ingresos derivados del
trabajo se destinen directamente, a través de un crédito de libranza o un crédito hipotecario,
a la adquisiciéon de un inmueble, mientras que los bienes adquiridos ilegalmente son
escondidos o transferidos a terceros de buena fe. De igual modo, puede ocurrir que esta
misma persona herede de algun familiar un inmueble u otro tipo de activos que, en su
momento, fueron adquiridos con dineros originados en actividades productivas
perfectamente licitas, y que, ademas, se destinen a fines que se enmarcan en el

ordenamiento juridico. Se trata entonces de activos que carecen de todo viso de ilegalidad.

1. Segun los preceptos demandados, la accién extintiva procede frente a estos bienes de
manera subsidiaria, esto es, cuando por razones de tipo factico o juridico, el Estado no puede
ejercerla frente a los activos que si tienen un vinculo con las actividades ilicitas: por razones
juridicas, cuando el bien respectivo fue adquirido por un tercero de buena fe exenta de culpa,
y por razones facticas, cuando no se pueden localizar, identificar o afectar materialmente los
bienes ilicitos. En tal sentido, los preceptos demandados se refieren a los bienes “de origen
licito cuyo valor sea equivalente a cualquiera de los bienes descritos en los numerales
anteriores, cuando la accién resulta improcedente por el reconocimiento de los derechos de
un tercero de buena fe exenta de culpa”, y sobre los bienes “de origen licito cuyo valor
corresponda o sea equivalente al de bienes producto directo o indirecto de una actividad

ilicita, cuando no sea posible la localizacidn, identificacién o afectacién material de estos”.

1. Precisamente, los cargos de inconstitucionalidad planteados en este proceso versan sobre
este grupo de activos que no guardan relacién con las actividades ilicitas que pretenden ser

desincentivadas mediante la figura de la extincion del dominio.



1. Los estandares del escrutinio judicial sobre el vinculo entre los bienes susceptibles de ser
perseguidos en el marco de la extincidon del dominio, y las actividades ilicitas, en perjuicio del

Tesoro Publico o en detrimento de la moral social

1. El nlcleo del cuestionamiento del accionante apunta a demostrar que segun el articulo 34
de la Carta Politica, el Estado sélo puede perseguir los activos asociados a la realizacién de
actividad ilicitas, y que al haberse dispuesto esta figura frente a bienes que tienen un origen
0 una destinacidn licita, se amplia el alcance de este instrumento, y, consecuencialmente, se

afecta la proteccidn constitucional a la propiedad privada.

En este orden ideas, corresponde a este tribunal identificar los pardmetros constitucionales
sobre el espectro de la figura de la extinciéon de dominio, a la luz de los articulos 34 y 58 de la

Constitucion.

1. Partiendo del reconocimiento general de los derechos adquiridos y del derecho a la
propiedad privada y de los lineamientos de la accién de extinciéon del dominio previstos en el
articulo 34 de la Constitucidn Politica, este tribunal ha establecido dos tipos de pautas para

determinar el alcance de la extincién de dominio.

Por un lado, su fundamento material es el enriquecimiento ilicito, el perjuicio al Tesoro
Publico y el deterioro grave de la moral social. Por lo anterior, la facultad persecutoria debe
tener como sustrato estos tres resultados que, por atentar gravemente contra los bienes
fundamentales de la organizacidn social, constituyen el eje estructural y el referente objetivo
de esta figura. De este modo, en principio la accién se proyecta sobre todos aquellos activos
a través de los cuales se materializan las actividades ilicitas, el dafio provocado al Tesoro

Publico, y la afectacién a la moral social.



Por otro lado, partiendo de una interpretacion teleolégica del articulo 34 de la Carta Politica,
este tribunal ha entendido que, en la medida en que la mencionada herramienta fue
concebida por el constituyente como una herramienta de primer orden para combatir la
criminalidad y la ilicitud mediante la eliminacién del incentivo econémico subyacente a estos
fendmenos, esta debe dirigirse a eliminar el provecho econédmico inherente a estas
actividades. De esta suerte, a accidon apunta no tanto a suprimir el dominio sobre los activos
que se encuentran vinculados a la ilicitud, sino a evitar que esta sirva como instrumento de

lucro y enriguecimiento personal.

1. Estos dos parametros han sido empleados en distintas oportunidades para evaluar la
constitucionalidad de las disposiciones legales que fijan el alcance de la accién, tal como se
evidencia en las sentencias C-176 de 1994, C-374, C-409 y C-539 de 1997, C-1007 de 2002, y
C-740 y C-1065 de 2003.

Con respecto a la Ley 67 de 1993, a través de la cual se incorpord al derecho interno la
Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotropicas, es preciso tener en cuenta que el articulo 52 de este instrumento determiné que
los Estados deben adoptar las medidas necesarias para permitir el decomiso de los bienes
que resultan de los delitos de trafico de estupefacientes, y también de los que tienen un
valor equivalente a dicho producto. En la sentencia C-176 de 1994, la Corte Constitucional
concluy6 que el alcance dado al decomiso no contravenia la Carta Politica, pues esto sélo
ocurrirfa si la privaciéon del derecho a la propiedad privada fuese arbitraria o
desproporcionada y, en este caso, la supresién del derecho deriva de una causa legitima,
asociada a la represién de un ilicito, y es proporcionado al provecho econémico obtenido al
margen del ordenamiento juridico: “El elemento esencial que configura una confiscacion es
una sancién que consiste en la privacion arbitraria -esto es, injustificada- y desproporcionada
-esto es, sin ninguna medida de equivalencia-, de los bienes legitimamente adquiridos por un
particular, en beneficio del fisco y en general por motivos de persecucién politica. Por eso,
cuando la sancién de la privacién de un bien deriva de una causa legitima -como

consecuencia de la comisién de un ilicito- y se rige por principios de equivalencia, ella e



ajusta al ordenamiento constitucional. Ahora bien, la Convencién establece una razén que
justifica el decomiso, puesto que se trata de privar de ciertos bienes a una persona que se ha
beneficiado patrimonialmente de actividades delictivas. Y, de otro lado, la Convencién no
permite un decomiso desproporcionado, por cuanto establece una medida objetiva, al
consagrar que los bienes decomisados deben ser equivalente al producto de la actividad
ilicita.”. Nétese, ademas, que la disposicion declarada exequible no contemplé el decomiso
de bienes equivalente como un mecanismo subsidiario, ni supedité la privacién de la
propiedad sobre tales activos a la imposibilidad de ubicar los bienes de origen licito, ni a la
improcedencia del decomiso por la existencia de terceros de buena fe exenta de culpa. Se
trata entonces de un aval abierto a las normas que disponen el decomiso de bienes a través

de los cuales se materializa un provecho econémico ilegal.

Posteriormente, y segln se explicd en los acapites precedentes, en las sentencias C-740 de
2003, C-1065 de 2003, C-1007 de 2002, C-374 de 1997, C-409 de 1997 y C-539 de 1997 la
Corte declaré la exequibilidad de las distintas férmulas legales que contemplaron la
persecucion de “bienes equivalentes” y de “valores equivalentes”, previstas en los articulos
6 de la Ley 333 de 1996, 3 del Decreto Legislativo 1975 de 2002 y 3 de la Ley 793 de 2002.
La base decisional es doble: de un parte, se fijé una directriz interpretativa, en el sentido de
que el alcance de la figura de la extincion del dominio debe ser determinada tomando como
referente la finalidad de combatir la criminalidad y la ilegalidad mediante la eliminacién de
los incentivos econémicos inherentes a estos fendmenos; se trata de una lectura ampliada
del articulo 34 de la Carta Politica, establecida a partir de una interpretacién finalista de este
precepto legal. En segundo lugar, en atencién a lo anterior, la facultad de persecuciéon no
sélo se proyecta sobre los activos por medio los cuales se realizan las actividades ilicitas o en
perjuicio del Tesoro Publico, o los que resultan de tales actividades, sino también aquellos
que materializan el provecho material injustificado en cabeza de una persona. Asi, a la luz del
articulo 34 de la Carta Politica, el Estado podria extinguir el dominio sobre todos los bienes
que materializan un incremento patrimonial contrario al ordenamiento juridico,

independientemente de que tales activos se encuentren asociados a la actividad ilicita.



1. Por otro lado, debe tenerse en cuenta que el articulo 34 de la Carta Politica contempla tres
supuestos de extincién de dominio: sobre bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito,
sobre bienes adquiridos en perjuicio del Tesoro Publico, y sobre bienes adquiridos con grave

deterioro de la moral social.

La circunstancia de que el articulo 34 aluda a los “bienes” en los que se materializa el
provecho ilicito, permite afirmar que, en principio, la accién de extincién de dominio tiene
una naturaleza real, y que, debido a esta connotacion real, el Estado puede persequir tales
bienes en cabeza de quien estén, incluso si han sido transferidos a terceros ajenos a la
actividad ilicita, con la excepcion de la buena fe exenta de culpa establecida en la

legislacién.

Sin embargo, es claro que el alcance del articulo 34 no se agota en la consideracién de los
bienes, porque salvo los que hacen parte del objeto material de un ilicito, los mismos no
tienen, en si mismos, el caracter de licitos o ilicitos, sino que tal calificativo proviene de la
manera como han sido adquiridos. De tal manera, la ilicitud de un bien se predica en
atencion a la conducta de su adquirente y titular, y, por consiguiente, es posible concluir que
la accién no tiene una connotacién exclusivamente real, esto es vinculada a los bienes en los
que se ha materializado el comportamiento ilicito, sino también patrimonial, o sea vinculada

al patrimonio de quien ha obrado de manera ilicita.

Esta comprension de la figura, conforme a la cual, como se ha dicho y lo ha expresado la
jurisprudencia, la misma se orienta a suprimir el provecho patrimonial derivado de las
actividades ilicitas, es la que explica la posibilidad de que, mds alla de los bienes en los que
directamente se produce tal materializacién, la accién se extienda a aquellos otros que de
manera indirecta se vinculan con tal ilicitud. Caben en ese escenario los bienes que hayan
sido transferidos a terceros, sin que, como se ha dicho, la Corte se pronuncie ahora sobre las
condiciones en que tales terceros pueden romper el nexo con la ilicitud del bien, y también

aquellos que se han confundido con otros de origen licito. Tal posibilidad no seria de recibo a



partir de la consideraciéon de la accién de extincién de dominio como de caracter
exclusivamente real, pero si encuentra asidero en la aproximacién que la cataloga como una

accion patrimonial.

1. Analisis de los cargos

1. Teniendo en cuenta el marco anterior, pasa la Corte a evaluar los cargos planteados por el
accionante en contra de los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014, en los
que se faculta al Estado para extinguir el dominio de origen licito de valor equivalente a los
de origen ilicito de manera subsidiaria, cuando la accién resulte improcedente por el
reconocimiento de los derechos de terceros de buena fe exenta de culpa, o cuando no sea

posible su localizacién, identificacién o afectacién material.

1. En primer lugar, una comprensiéon adecuada del articulo 34 de la Carta Politica lleva a
concluir que la extinciéon del dominio alli prevista se orienta a suprimir el provecho
patrimonial que se haya derivado de las actividades alli enunciadas. De este modo, si bien,
en principio, la disposicion alude a la extincion de dominio sobre los bienes adquiridos en las
condiciones alli sefaladas, o que denota el caracter real de la accién, no es menos cierto
que, en cuanto que la extincion opera en virtud del provecho ilicito que se materializa en un
determinado patrimonio, no es contrario a la Constitucién que la facultad persecutoria a la
que se refiere el precepto constitucional se predique, no exclusivamente de los bienes ilicitos
como tal, esto es, de aquellos que son producto directo o indirecto de una actividad contraria
al ordenamiento juridico, sino que pueda extenderse a otros que pese a tener origen licito,
hacen parte del patrimonio que se ha visto incrementado par las actividades ilicitas. De este
modo, como quiera que el enriquecimiento hace alusién al incremento patrimonial de las
personas, el corolario necesario de lo anterior es que no resulta contrario al ordenamiento

constitucional que, de manera subsidiaria, la accion se dirija contra los activos adquiridos



licitamente y con destinacién licita, pero que integran el patrimonio de quien se ha

enriquecido ilicitamente, y hasta por el monto de dicho incremento patrimonial ilegitimo.

Desde esta perspectiva, una interpretacién textual del ordenamiento constitucional permite
entender que la extincién del dominio apunta al provecho patrimonial obtenido a través de
actividades ilicitas, y que se materializa mediante la persecucién de los bienes que integran
este patrimonio hasta el monto o el valor de este incremento ilegitimo, contrario al
ordenamiento juridico. Segun la Ley 1708 de 2014, la extincién del dominio recae en primer
término sobre los bienes que tienen un vinculo directo o indirecto con las actividades ilicitas
de base, pero de manera subsidiaria, cuando lo anterior no sea posible por razones juridicas
asociadas al reconocimiento de los derechos de terceros, o por razones materiales asociadas
a la destruccién o pérdida del respectivo activo, sobre bienes de origen y destinacidn licita

que integran este patrimonio.

1. En segundo lugar, segln se expuso en los acapites precedentes, la accién de extincién de
dominio tiene una naturaleza mixta, y, por ende, debido a su connotacién patrimonial, es
viable la persecucién de los bienes de origen licito, esto es, de bienes que en su origen
carecen de vinculacién alguna, ni directa ni indirecta, con actividades ilicitas, pero que se
integran a un patrimonio que un momento se vio acrecentado como producto de actividades

ilicitas.

La norma impugnada exige, ademas, dos condiciones para la viabilidad de esta forma de
extincion: (i) por una parte, exige que sea subsidiaria, esto es, que solo procede cuando no
sea posible la persecucién de bienes que si guardan relacién con las actividades ilicitas de
base, bien sea porque han desaparecido, no ha sido posible su localizacién, han sido
destruidos, o fueron transferidos a un tercero de buena fe exenta de culpa; (ii) asimismo, la
extincidon solo puede recaer sobre bienes licitos hasta por un valor equivalente al monto del

provecho ilicito.



1. Este entendimiento del articulo 34 de la Constitucion Politica, ademas, resulta consistente
con la caracterizacion que se ha hecho de la extincidn de dominio no solo como una accion

de naturaleza real, sino también patrimonial.

En efecto, como segln el precepto constitucional el Estado se encuentra facultado para
perseguir los activos adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, y como este
enriguecimiento es un fendmeno que se predica del patrimonio y no de los bienes
individualmente considerados, tiene sentido la calificacion legal del instrumento como una
accion patrimonial que recae de manera principal sobre los activos que guardan relacidon
directa o indirecta con las actividades ilicitas de base, y en su defecto, sobre los demas
bienes que integran el patrimonio que acrecié ilegitimamente, y por un valor equivalente al
de tal incremento ilicito. Por su parte, la posibilidad de extinguir el dominio sobre los bienes
de origen o destinacion ilicita que han sido transferidos a terceros es corolario de la

naturaleza real de la accion.

1. Finalmente, el precepto legal también es consistente con una interpretacion finalista del
ordenamiento constitucional, que obliga al fijar el alcance de la accién en funcién de su
objetivo fundamental de servir como instrumento de primer orden para combatir la ilegalidad
y la criminalidad mediante la eliminacién de los incentivos econdmicos inherentes a estos
fendmenos, permitiendo que la facultad persecutoria del Estado recaiga no sélo sobre los
bienes que se originan o que se destinan a actividades ilicitas, sino sobre los otros activos
que integran el patrimonio de quien se ha enriquecido y lucrado de tales actividades, aunque

sélo de manera subsidiaria y por el monto de este provecho patrimonial ilicito.

En tal sentido, la figura cuestionada por los accionantes se enmarca en la jurisprudencia y la
practica internacional que han permitido el decomiso de los denominados “bienes

equivalentes”, esto es, de bienes que no estan asociados a actividades ilicitas, pero que



hacen parte del patrimonio de quien se enriquecié a través de ellas.

1. Observa la Corte, por otra parte, que los preceptos demandados se refieren
genéricamente a la extincién de bienes de origen licito de valor equivalente a los de origen o
destinacidn ilicita que no pueden ser objeto de la accién por el reconocimiento de los
derechos de terceros de buena fe exenta de culpa o por la imposibilidad de su localizacién,
identificaciéon o afectacion material, sin precisar si las facultades persecutorias se extienden

a los bienes licitos que han sido transferidos a terceras personas.

Una aproximacidn textual al articulo 16 de la Ley 1708 de 2014 podria llevar a la conclusién
de que los activos licitos transferidos a terceras personas también podrian ser objeto de la
accion, ya que, en general, el precepto legal habilita al Estado para persequir los bienes en
manos de quien estén, con la sola limitante de la buena fe exenta de culpa prevista en los
articulos 3 y 7 de dicha normatividad. Bajo este entendido, el legislador tendria que haber
exceptuado expresamente la habilitacién general para perseguir los bienes con
independencia de su titular, para que, en el caso de los bienes licitos, esto no sea posible, tal

como se encuentra, por ejemplo, en el articulo 3 de la Ley 793 de 2002.

No obstante, este alcance dado a las normas demandadas es constitucionalmente

inadmisible.

En efecto, cuando un bien guarda una relacién directa o indirecta con una actividad ilicita, los
vicios de ilegalidad pueden ser trasladados a los terceros que los adquieren sucesivamente,
con la limitante de la buena fe que, segun la Ley 1708 de 2014, debe ser exenta de culpa,
aspecto que no ha sido cuestionado en este proceso y sobre el cual la Corte no se pronuncia.
No obstante, lo propio no ocurre con los activos de origen y destinacién licita, pues como
estos carecen de todo viso de ilegalidad, las actividades ilicitas desplegadas por sus

propietarios anteriores no son oponibles en ningln escenario a los terceros adquirentes.



De hecho, segln se explicé anteriormente, la posibilidad de perseguir bienes de origen licito
surge del mismo articulo 34 de la Carta Politica, que en cuanto contempla la extincién del
dominio sobre “bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del tesoro
publico o con grave deterioro de la moral social” permite la supresiéon del provecho
patrimonial de quien se ha lucrado de las actividades ilicitas, y es esta circunstancia la que
permite extinguir el dominio sobre bienes que, pese a tener un origen y una destinacién
licita, hacen parte del patrimonio de quien se ha enriquecido ilegitimamente. Esta
circunstancia, empero, no se encuentra presente en los terceros que adquieren un activo de

origen y destinacion licita.

Adicionalmente, la buena fe y la diligencia que puede exigirse de los terceros adquirentes se
predica exclusivamente de los bienes objeto de la operacion juridica, mas no de las personas
que les transfieren el dominio. En efecto, cuando una persona pretende adquirir un bien, le
corresponde cerciorarse de la condicidn juridica de este Ultimo para establecer la historia y la
cadena de titulos y tradiciones, mas no indagar sobre la historia o las condiciones personales
de quien le transfiere el respectivo inmueble, maxime cuando en muchas ocasiones la
transferencia ocurre cuando el propio Estado no ha podido acreditar ni sancionar la

realizacion de actividades ilicitas.

Como en las hipdtesis previstas en los preceptos demandados el bien tiene un origen y una
destinacidn licita, y la Unica razén para extinguir el dominio es que este pertenecié en el
pasado a quien realizd y se lucré de algunas actividades ilicitas, la facultad otorgada al
Estado para extinguir el dominio presupondria exigir a los terceros que su buena fe y su
diligencia se despliegue no sélo sobre los bienes que pretende adquirir, sino también

respecto de la historia y las condiciones de quien del vendedor.

En un escenario como este, en el trafico juridico las personas estarian obligadas no sélo a



realizar los estudios de titulos de los bienes, sino también a efectuar meticulosas
investigaciones sobre el pasado judicial de los vendedores, sobre las controversias judiciales
en las que se encuentran inmersos en las distintas jurisdicciones, sobre las indagaciones y
pesquisas que adelanta la Fiscalia en las que podrian estar involucrados, e incluso sobre lo

que se opina sobre dicho vendedor en su comunidad y en las redes sociales.

Lo anterior tiene el agravante de que, normalmente, la transferencia de bienes de origen y
destinacidn licita a terceros adquirentes de buena fe, por parte de personas que se han
lucrado de la ilicitud, ocurre cuando el Estado no ha determinado la existencia de las
actividades ilicitas ni la participacién de dicho individuo en estas Ultimas, por lo que, la
indagacion previa a la adquisicion de toda suerte de bienes tendria que estar precedida de
toda suerte de pesquisas informales y extraoficiales tendientes a determinar si el potencial
vendedor ha realizado en el pasado en el presente, alguna actividad ilicita de la cual podria

haber obtenido algun provecho econédmico.

Esta perspectiva imposibilita y obstruye el trafico juridico, y también impone cargas
irrazonables e insostenibles a las personas, que desbordan por mucho los deberes que

constitucionalmente puede imponer el legislador a los particulares.

Asi las cosas, la Corte declarara la exequibilidad condicionada de los preceptos demandados,

para excluir esta interpretacion que colisiona con el ordenamiento constitucional.

1. La imposibilidad de extinguir el dominio sobre bienes de origen licito que han sido
adquiridos por terceros ajenos a la actividad ilicita no impide, sin embargo, que la figura
opere sobre bienes en relaciéon con los cuales se hayan constituido gravamenes reales en
favor de terceros, pues, de lo contrario se anularia de plano la eficacia de la figura de la
extincion del dominio. En un escenario como este, bastaria con constituir cualquier gravamen
sobre los bienes de origen licito, para blindarlos absolutamente de la facultad persecutoria

del Estado, resultado este que no solo desconoce los lineamientos del articulo 34 de la Carta



Politica, sino que también anula el deber del Estado de combatir la criminalidad y la
ilegalidad. En estos casos, entonces, la proteccidon a los terceros se materializa a través del

reconocimiento de la buena fe exenta de culpa, en los términos de la Ley 1708 de 2014.

De esta manera, cuando se constituye un gravamen real sobre los bienes de origen vy
destinacion licita, la facultad persecutoria del Estado se mantiene, aunque dejando a salvo
los derechos de quienes, de buena fe exenta de culpa, hayan constituido gravamenes sobre

tales activos.

1. Asi las cosas, la Corte condicionara la declaratoria de exequibilidad de los numerales 10 y
11 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014, para precisar, por un lado, que en estas hipdtesis
la extincién del dominio procede Unicamente cuando su titular es la misma persona que ha
realizado las actividades ilicitas de base que fundamentan la facultad persecutoria del
Estado, y por otro, para puntualizar que la restriccién anterior opera sin perjuicio de los
derechos de terceros de buena fe exenta de culpa en cuyo favor se hayan constituido

gravamenes reales sobre los bienes licitos susceptibles de extincién de dominio.

|. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE



DECLARAR LA EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA de los numerales 10 y 11 del articulo 16 de la
Ley 1708 de 2016, “por medio de la cual se expide el Cddigo de Extincién de Dominio”, en el
entendido de que la extincion de bienes de origen licito sélo procede cuando su propietario
sea el mismo titular de los bienes cuya extincién no es posible por la configuracién de las
hipdtesis previstas en tales numerales, sin perjuicio de los derechos de terceros de buena fe

exenta de culpa.
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