TEMAS-SUBTEMAS

Sentencia C-405/23

PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-No vulneraciéon en impuesto de timbre asociado a la

enajenacion de bienes inmuebles

IMPUESTO DE TIMBRE-Evolucion

IMPUESTO DE TIMBRE-Naturaleza

Se afirma que corresponde a un impuesto nacional en tanto reldne los elementos
determinados por la jurisprudencia para darle este tratamiento. A saber, se trata de una
obligacion unilateral, por lo cual el contribuyente no recibe contraprestacion directa por parte
del Estado y tampoco guarda relacién con un beneficio especifico derivado para el
contribuyente. Su hecho generador grava documentos en donde se da cuenta de
transacciones econémicas efectivas y, finalmente, su pago no es opcional ni discrecional para
las personas que se encuentren en las circunstancias gravables, lo que se traduce en la
posibilidad de forzar su cumplimiento. En otras palabras, se cobra indiscriminadamente a
todas las personas que ejecuten el hecho generador y no a un grupo con caracteristicas en

comun.



IMPUESTO DE TIMBRE-Hecho generador

IMPUESTO DE TIMBRE-Tarifas

IMPUESTO DE TIMBRE-Base gravable

IMPUESTO DE TIMBRE-Particularidades en la enajenacién de bienes inmuebles

PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-Alcance

PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-Capacidad contributiva

CAPACIDAD CONTRIBUTIVA-Definicion

(...) aunque no existe una definiciébn constitucional de capacidad contributiva, esta
Corporacién se ha aproximado a su significado. Desde el enfoque de la equidad horizontal se
ha entendido que el Congreso debe evaluar (en el caso de los impuestos directos) o inferir
razonablemente (en el caso de los impuestos indirectos) la capacidad de pago de los
contribuyentes cuando discute y aprueba las leyes tributarias. De modo que se ha definido
como “la posibilidad econdmica de tributar, esto es, como la idoneidad subjetiva, no tedrica
sino real, en cuanto depende de la fuerza econdémica del sujeto, para ser llamado a cumplir
con el deber de pagar tributos.” Tal capacidad esta asociada a la “posibilidad de contribuir al
gasto publico del Estado de tal forma que la persona alin mantenga condiciones dignas de

vida.” Por consiguiente, “la imposicién de tributos debe atender a criterios de riqueza,



patrimonio o actividad productiva y no puede basarse exclusivamente en la capacidad

adquisitiva o en los simples ingresos.”

La capacidad contributiva no es un principio constitucional auténomo pues no fue
consagrado expresamente en la Constitucién Politica, pero si ha sido desarrollado en la
jurisprudencia a partir de los principios progresividad, justicia tributaria y equidad. Sin
embargo, el tratamiento dado por la jurisprudencia no ha sido del todo homogéneo y ha
tenido variaciones que se evidencian en la definicién de los principios constitucionales de los

cuales se deriva la nocién de capacidad contributiva.

CAPACIDAD CONTRIBUTIVA-Potestad legislativa en impuestos indirectos

AMPLIA LIBERTAD DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN MATERIA TRIBUTARIA-

Razonabilidad y proporcionalidad

JUICIO DE PROPORCIONALIDAD-Intensidad leve

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

SENTENCIA C-405 DE 2023



Referencia: expediente D-15.160

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, “Por medio de
la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan otras

disposiciones”.

Demandantes:

Juan Esteban Sanin Gdmez y José Steven Ramirez Giraldo.

Magistrada ponente:

Diana Fajardo Rivera.

Bogota D.C., once (11) de octubre de dos mil veintitrés (2023)

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

proferido la siguiente

SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

1. Los ciudadanos Juan Esteban Sanin Gdmez y José Steven Ramirez Giraldo presentaron
accion publica de inconstitucionalidad en contra del articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, “Por
medio de la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se
dictan otras disposiciones.” Esto, al estimar vulnerados los articulos 83, 95, 338 y 363 de la

Constitucion Politica.

1. Inicialmente, la demanda fue inadmitida por no explicar debidamente las razones o
motivos por los cuales la norma violaba la Constitucion.1 Luego de revisar el escrito de
subsanacién, la Magistrada sustanciadora admitié la demanda mediante Auto del 23 de
marzo de 2023. En este indicd que se aceptaban los dos cargos propuestos. Se dispuso,
ademas, (i) correr traslado a la Procuradora General de la Nacién, (ii) fijar en lista la
disposicién acusada; y (iii) comunicar la iniciacién del proceso al Presidente de la Republica,
al Presidente del Congreso de la Republica y a la Nacién - Ministerios de Justicia y del
Derecho, y de Hacienda y Crédito Publico y al Director de la Direccién de Impuestos y

Aduanas Nacionales - DIAN.

1. De igual forma, (iv) se invit6 a participar a la Superintendencia de Notariado y Registro, a
la Camara Colombiana de Construccidn, al Instituto Colombiano de Derecho Tributario, a la
Unién Colombiana de Notariado, a la Asociaciéon Bancaria y de Entidades Financieras de
Colombia, al Departamento de Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia y a
las facultades de Derecho de las universidades de Antioquia, EAFIT, ICESI, Javeriana, Nacional

de Colombia, del Norte y del Rosario.

1. Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constituciéon y en el

Decreto Ley 2067 de 1991, la Corte procede a resolver sobre la demanda de la referencia.



Il. NORMA DEMANDADA

1. A continuacidn, se transcribe la disposicién demandada:
“LEY 2277 DE 2022
(diciembre 13)

Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se

dictan otras disposiciones

El Congreso de Colombia,

DECRETA

TITULO VI

Mecanismos de lucha contra la evasion y la elusién tributaria

CAPITULO XII



De la defraudacién y la evasidn tributaria, omisién de activos e inclusién de pasivos

inexistentes

Articulo 77. Modifiquese el inciso tercero y adiciénese un Paragrafo 3 al articulo 519 del

Estatuto Tributario, asi:

Tratdndose de documentos que hayan sido elevados a escritura publica, se causara el
impuesto de timbre, en concurrencia con el impuesto de registro, siempre y cuando no se
trate de la enajenacion a cualquier titulo de bienes inmuebles cuyo valor sea inferior a veinte
mil (20.000) UVT y no haya sido sujeto a este impuesto, o naves, o constitucién o cancelacién
de hipotecas sobre los mismos. En el caso de constitucién de hipoteca abierta, se pagara

este impuesto sobre los respectivos documentos de deber.

Paragrafo 3. A partir del afio 2023, la tarifa del impuesto para el caso de documentos que
hayan sido elevados a escritura publica tratdandose de la enajenacion a cualquier titulo de
bienes inmuebles cuyo valor sea igual superior a veinte mil (20.000) UVT, la tarifa se

determinara conforme con la siguiente tabla:

Rangos en UVT
Tarifa Marginal
Desde

Hasta



20.000

0%

0%

>20.000

50.000

1,5%

(Valor de la enajenaciéon en UVT menos 20.000 UVT) x 1,5%
>50.000

En adelante

3%

(Valor de la enajenacién en UVT menos 50.000 UVT) x 3% + 450 UVT.”

l1l. LA DEMANDA

1. Los demandantes solicitan a la Corte Constitucional que declare la inexequibilidad del
articulo 77 de la Ley 2277 de 2022. En concreto, afirman que la disposicién quebranta los
articulos 95.9 y 363 de la Carta Politica. Y como soporte, plantean dos cargos relacionados
con la vulneracién de los principios de equidad, eficiencia y progresividad, al desconocer la
capacidad contributiva, y el desconocimiento del principio de equidad horizontal producto del

fenémeno de imbricacidon que supuestamente genera la norma.

Primer cargo: vulneracién de los principios de equidad, eficiencia y progresividad por



desconocer la capacidad contributiva

1. De acuerdo con los demandantes, hay eventos en los que el Legislador presume la
capacidad contributiva de los contribuyentes y no realiza un andlisis exhaustivo de ésta,
como sucede con los impuestos indirectos asociados a la compra de bienes o servicios. No
obstante, aseguran que esta facultad no es absoluta y para implementarla el Legislador debe
esgrimir argumentos que justifiguen la razén por la que no se analiza la capacidad

contributiva de los sujetos pasivos. Presupuesto que no se habria cumplido en esta ocasion.

1. Segun la demanda, la expresidn “enajenacion de bienes inmuebles a cualquier titulo” debe
ser entendida como la transferencia del derecho de dominio sobre un inmueble, sin atender
al negocio juridico de base. Sefalan asi que, aunque en la mayoria de estos supuestos se
evidencia la realizacién de la obligacién de dar, no es posible presumir la capacidad
contributiva de quienes realizan tales actos. En efecto, en la norma acusada “Unicamente
[se] considera el valor del inmueble para su liquidacidn, sin considerar factores tales como el
empobrecimiento que generaria para los particulares en aquellos eventos donde Unicamente
se realizan actos de disposicidon de inmuebles, o en los cuales no se estd generando ningun

tipo de incremento neto en el patrimonio de los contribuyentes.”2

1. Aunque citan algunos ejemplos puntuales de transacciones que se realizan con inmuebles
y que no darian cuenta de la capacidad contributiva de los participantes, precisan que su
reparo de inconstitucionalidad “se dirige en contra de todas las actividades de enajenacién
que deban ser elevadas a escritura publica y a las cuales se encuentren vinculados bienes

inmuebles con un valor superior a 20.000 UVT, sin limitarse a las actividades enlistadas.”3

1. Aseguran que, frente al impuesto al consumo de bienes inmuebles, la Corted reproché que

el Legislador asumiera la existencia de capacidad contributiva, independientemente del uso o



destinacion del bien enajenado; lo cual conllevé al desconocimiento de la realidad econdmica
de los sujetos pasivos. En linea con esto, los demandantes aseveran que, para este caso
“podria inferirse que la mera disposicién del derecho de dominio de bienes inmuebles y su
elevacion a escritura publica no implica per se que el contribuyente esté desarrollando una
actividad que permita deducir su capacidad contributiva (...) por lo que el legislador no puede
exonerarse de aplicar el analisis de capacidad contributiva de los particulares, bajo la excusa

de obtener un mayor recaudo tributario, sin mayor justificacién.”5

1. Asimismo, dieron a entender que en los impuestos indirectos el Legislador debe contar con
argumentos o una justificacion que permita inferir una correlacién entre la imposicién y un
indice asi sea minimo de riqueza o de capacidad contributiva. En esa linea, sefialaron que la
carga minima de fundamentacion de la relacién entre el impuesto indirecto y el indicador de
capacidad contributiva podria ser mas flexible en los impuestos indirectos, sin que ello
implique desconocerla. Expresamente, manifestaron que “el hecho de establecer un
impuesto indirecto no implica el desconocimiento absoluto del principio de capacidad
contributiva, sino la realizacién de un analisis mas laxo, siempre que haya justificacién valida
para hacerlos, y un hecho econémico que permita al legislador inferir la capacidad

contributiva de los particulares.”6

1. De este modo, los accionantes concluyen que el impuesto de timbre regulado en el articulo
77 de la Ley 2277 de 2022 (i) no cumple el principio de eficiencia, dado que “implica un
sacrificio social y econdmico injustificado, bajo el entendido que la ejecucién de meros actos
de disposicion sobre bienes inmuebles podria generar un impuesto en perjuicio de los
contribuyentes”, maxime cuando el Legislador no estudié ni previé indices para determinar la
capacidad contributiva de quienes estarian gravados; (ii) no se sujeta al principio de equidad
por cuanto que el impuesto tiene como Unico indicador de referencia el valor del inmueble, lo
que resulta insuficiente para inferir la capacidad contributiva en la medida que ignora los
escenarios en que un “sujeto que no ha tenido ningln tipo de incremento patrimonial se ha
visto en la obligaciéon de asumir un impuesto que en ninguna circunstancia considera su

situacién econdmica, o la dificultad que esta compafia tiene para asumir el pago del



impuesto”; vy, (iii) no respeta el principio la progresividad debido a que “no atiende al
mejoramiento del sistema en atencién a un criterio de capacidad contributiva, sino que parte
de indicadores de capacidad contributiva que no permiten identificar efectivamente si los

contribuyentes se encuentran en capacidad de asumir o no determinada carga fiscal.”7

1. Para finalizar, aclararon que las exenciones previstas para las viviendas de estratos 1, 2 y
38 suponen un tratamiento fiscal preferencial, pero no desdibujan el cargo propuesto. Esto,
en atencidn a que sigue siendo predicable el desconocimiento de la capacidad contributiva.
De todos modos, advirtieron que “el estrato socioeconémico de una vivienda urbana no
puede considerarse como un elemento fiable que permita inferir la capacidad contributiva de
los particulares” y, por el contrario, en el calculo del impuesto de timbre “deberan analizarse
elementos indicadores de capacidad contributiva tales como (i) los ingresos de los
contribuyentes, (ii) el valor de su patrimonio, o (iii) el valor de sus gastos o consumo, en la

medida que estos valores cumplen con los requisitos de objetividad y verificabilidad.”9

Segundo cargo: vulneracién del principio de equidad horizontal debido al encarecimiento de

bienes inmuebles producto de enajenaciones sucesivas (fenémeno de imbricacion)

1. Los accionantes afirman que mientras que el primer cargo se centraba en la capacidad
contributiva, el segundo cargo “tiene un enfoque especifico e independiente que apunta
exclusivamente a la vulneracién del principio de equidad horizontal ocasionada en inmuebles

gue sufran enajenaciones sucesivas.”10

1. Al respecto, traen a colacion la Sentencia C-593 de 201911 con el fin de presentar el
fendmeno de la “imbricacién” y sefialan que este puede resultar lesivo del principio de
equidad horizontal de los contribuyentes que se encuentran en situaciones analogas. Para
explicar tal afirmacidn, trascriben varios apartes de la Sentencia C-593 de 2019 en la que se
recogié una intervencion del doctrinante Mauricio Plazas Vega, quien sefialé que este efecto

de imbricacidn se deriva de “aplicar un impuesto al consumo, como impuesto en cascada a



las enajenaciones sucesivas de un bien que no perece, los impuestos pagados por los partes
tienen un efecto acumulativo que se refleja en el precio, siempre que el vendedor pueda
transferir su costo al comprador.”12 En esa misma linea, los demandantes alegan que este
enfoque podria extenderse al andlisis del articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, toda vez que el

impuesto de timbre también ocurre frente a enajenaciones sucesivas y no es descontable.

1. Sobre este Ultimo punto, enfatizan en el hecho que, seguln lo establecido en el articulo 115
del Estatuto Tributario,13 el impuesto de timbre Unicamente serd deducible para aquellos
contribuyentes que asuman el mismo en ejercicio de su actividad productora de renta; lo
cual, en criterio de los accionantes genera “un escenario de desigualdad injustificada para
aquellos que no pueden deducir este impuesto, pues el impuesto asumido entraria a ser
considerado como un mayor valor del bien adquirido”,14 sumado a un encarecimiento de la
propiedad y el aumento de la tasa efectiva de tributacion, derivada de las enajenaciones

anteriores.

1. Respecto del encarecimiento de los bienes inmuebles, sostienen que los vendedores
aumentarian el precio de enajenacién del bien, incluyendo dentro del precio de venta el valor
correspondiente al impuesto de timbre, para evitar disminuir su utilidad en el negocio y asi
trasladar este valor adicional al adquirente. Ejemplifican esta situacién con un caso, en el que
un vendedor de un bien inmueble integra el valor del impuesto en el costo total del bien
inmueble e incluso registraria dicho valor dentro de las escrituras, para asi trasladar la carga
tributaria al comprador. Bajo esta hipétesis, el valor de un inmueble que en principio seria
negociado por $1.200.000.000 terminaria siendo de $1.205.276.000 después de la primera
enajenacidén. La repercusién econdmica se observa con mayor claridad en las enajenaciones
posteriores puesto que, se acumularia de manera sucesiva el valor del impuesto de timbre
dentro del valor total de venta del bien. Siguiendo el ejemplo anterior, en la hipotética cuarta
venta de este inmueble, su valor ascenderia a $1.221.563.663 como consecuencia de la

acumulacién de los impuestos de timbre generados sobre ventas anteriores.



1. Para finalizar, concluyen que la Corte deberia adelantar un juicio integrado de igualdad
dirigido a evidenciar que la disposicién vulnera el principio de equidad tributaria, bajo las

siguientes premisas:

“(i) Sujetos a comparar: Consideramos que en el presente asunto se deberdn verificar la
situacion de dos compradores de bienes inmuebles, dado que son ellos quienes se veran

directamente afectados por el encarecimiento de la propiedad.

(ii) Elementos de la comparacion: Para realizar la comparacién, deberd analizarse el valor del
inmueble que uno u otro comprador debe asumir, para asi evidenciar el efecto imbricacién
causado cuando se adquiere un bien que ha sido sujeto a enajenaciones sucesivas, en

contraposicién a un inmueble idéntico que va a ser vendido por primera vez.

(iii) Hechos comparables: El hecho comparable se relaciona exclusivamente a la venta del
bien inmueble. Para esto, habra un inmueble con una Unica enajenacién, versus un inmueble

que ha sido sujeto a numerosas enajenaciones (ventas).

(iv) Criterio de comparacion: El criterio de comparacion serd el valor de adquisiciéon de cada
uno de los inmuebles, asi como el impuesto de timbre a cargo, y la tasa de tributacion

efectiva, donde serd notorio el eventual sobrecosto generado por el efecto imbricacién.”15

1. Asi concluyen que se trasgrede principio de equidad horizontal en la medida que los
contribuyentes que “adquieran bienes inmuebles que hayan sido parte de una cadena de
enajenaciones mas amplia generarian que los compradores debieran asumir un mayor valor
en la adquisicién del inmueble, asi como un mayor impuesto de timbre, con relacién a

aquellos contribuyentes que adquieran un bien inmueble idéntico, pero que no haya sido



sujeto a un numero plural de enajenaciones.”16

IV. INTERVENCIONES

1. Dentro del término de fijacién en listal7 se recibieron siete intervenciones. Dos de ellas
proponen la inhibicién y, en subsidio la exequibilidad; tres solicitan la inexequibilidad o al

menos introducir un condicionamiento y, finalmente, dos piden la inexequibilidad.

Solicitud

Intervinientes

Inhibicién o, en subsidio, exequibilidad

* Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN
* Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Inexequibilidad, o en subsidio, condicionamiento

* Camara Colombiana de la Construccién - Camacol

* Asociacion de Fiduciarias de Colombia - Asofiduciarias
* Asociacion Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia - Asobancaria
Inexequibilidad

* Instituto Colombiano de Derecho Tributario - ICDT

* Ciudadana Adriana Melo White



1. Si bien el texto completo de estas intervenciones puede consultarse en la pagina web de la
Corte Constitucional,18 a continuacién se presenta un resumen de sus principales

argumentos.

Intervenciones que solicitan la inhibicién y, en subsidio, la exequibilidad

1. Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN:19 la demanda no es apta para un
estudio de fondo. Frente al primer cargo, asegurd que no se cumple con el requisito de
especificidad puesto que los actores no exponen de forma concreta como gravar con el
impuesto de timbre los instrumentos publicos de enajenacién a cualquier titulo de inmuebles
con valor superior a veinte mil (20.000) UVT, vulnera por ese solo hecho normas de rango
constitucional. Ademas, recuerda que la jurisprudencia ha sefialado que los principios de
equidad, eficiencia y progresividad se predican del sistema tributario en general, y no sobre
un impuesto o norma en particular. También aduce que este cargo no satisface el requisito
de pertinencia en tanto que no expone razones por las cuales deba entenderse que la
Constitucidn prohibe la creaciéon de impuestos indirectos. En otras palabras, la demanda
desarrolla las razones por las cuales resultaria inconveniente la creacién de un impuesto
indirecto, pero no precisa las normas constitucionales que se vulneran con la creacién del

mismo.

1. Frente al segundo cargo la DIAN también adujo falencias en su formulacién. En concreto,
considerd que incumple el presupuesto de certeza en la medida que los demandantes
sustentan su tesis en una proyeccion de lo que serian los costos de enajenaciones sucesivas
de un inmueble, analizando las eventuales consecuencias que traeria la aplicacién o los
efectos del impuesto en el mercado inmobiliario, pero este razonamiento corresponde mas a

un ejercicio de deduccion subjetiva que a una proposicion juridica concreta.

1. Ahora bien, si la Corte optara por estudiar de fondo la demanda, la DIAN también presento

argumentos para defender la exequibilidad de la norma. Sefald que (i) el legislador cuenta



con un amplio margen de configuracién en materia tributaria, el cual le permite crear
impuestos indirectos, como el introducido por el articulo acusado; (ii) el impuesto de timbre
sobre la enajenacién de inmuebles es necesario para promover un sistema tributario mas
justo que financie el gasto social; (iii) la disposiciéon no desconoce la capacidad contributiva
pues, como es usual en algunos de los impuestos indirectos, dicha capacidad se infiere a
partir del valor de la enajenacién de los inmuebles por cuantias superiores a 20.000 UVT
(actualmente equivalentes a $ 848.240.000). De hecho, este tipo de inmuebles estan muy
por encima del valor de los inmuebles clasificados como vivienda de interés social - VIS (cuyo
valor maximo es de 150 SMLMV), y aquellos clasificados como vivienda de interés prioritario

- VIP (las cuales tienen un precio maximo de 90 SMLMV).

1. Agregé la DIAN que (iv) tampoco trasgrede el principio de equidad horizontal, pues la
aplicacién de la norma no transforma en inequitativo el sistema tributario en su conjunto, por
el contrario, pretende garantizar un sistema con mayor equidad, al suplir las necesidades del
gasto publico orientado a disminuir la pobreza y la desigualdad del pais. Es decir, “aun
cuando pudiera advertirse un porcentaje de inequidad en el impuesto, éste en todo caso
encuentra justificacion en la realizacién de fines constitucionalmente relevantes perseguidos

por la reforma tributaria (equidad del sistema tributario en general).”20

1. Para finalizar, la DIAN explicé que no hay lugar al “efecto imbricaciéon” ya que el hecho
generador del impuesto no grava sucesivamente las enajenaciones aumentando su precio,
pues cada enajenacién elevada a escritura pUblica representa un acto juridico independiente
en el tiempo uno de otro. Sumado a que, de la expresion “sujeta al impuesto” contenida en el
articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, se desprende que no se impondra carga tributaria sobre
enajenaciones previamente gravadas, lo cual conduce a concluir que el impuesto de timbre
solamente se causa sobre la primera enajenacién celebrada a partir de la entrada en

vigencia de la norma.

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico:21 dedicé la primera parte de su intervencion a



presentar el propdsito general de la reforma tributaria, haciendo énfasis en la necesidad de
incrementar el recaudo para atender el gasto publico social. Resaltd que el Estado social de
derecho supone la necesidad de financiacién prioritaria, para lo cual el principal y casi Unico
instrumento son los tributos -sean presentes o futuros a través del endeudamiento- que,
dados los altos niveles de desigualdad y pobreza, constituyen la herramienta mas poderosa
para cumplir la funcién redistributiva de la politica fiscal.22 Agregé que hoy en dia, la
diferencia entre el Gini antes y después de impuestos y transferencias es de apenas 0,029
puntos. Con la reforma, el cambio entre esas dos mediciones ascenderia a 0,053 puntos, casi
el doble de lo que ocurre actualmente. De esta forma, el coeficiente de Gini después de
impuestos y transferencias se reduciria en 0,023 puntos a raiz del segmento de la reforma
cuyo efecto redistributivo es posible evaluar frente al escenario actual, lo cual representaria

la maxima disminucién en ese indicador desde que se tienen registros.23

1. Manifestd el Ministerio que el impuesto de timbre tiene un recaudo estimado que asciende
a $394.000°000.000 en el afo 2023. Este monto resulta esencial para financiar las
necesidades de gasto social del pais, sumado al hecho que, a diferencia de lo que ocurria en
el caso del extinto impuesto al consumo, el recaudo del impuesto de timbre tiene
proyecciones positivas, pues solo se aplica sobre un acto de enajenacion, con lo cual no se

harian mds gravosas las sucesivas enajenaciones del bien.

1. Con el fin de disminuir los indices de pobreza y desigualdad, precisé el Ministerio que la
reforma tributaria en cuestidn se centrd en tres objetivos: (i) lograr la consecucién suficiente
de recursos para financiar los gastos e inversiones del Estado, en un marco de progresividad,
equidad, justicia, simplicidad y eficiencia del sistema tributario; (ii) disminuir las exenciones
inequitativas de las que gozan las personas naturales de mas altos ingresos y algunas
empresas; y (iii) cerrar caminos para la evasién y la elusion tributaria, que son flagelos que
impactan negativamente el recaudo. En el marco del primer eje, esto es, con el objeto de

obtener fuentes adicionales de recaudo, se incluyé el impuesto de timbre.24



1. Dicho lo anterior, el Ministerio de Hacienda pasé a desvirtuar el primer cargo de la
demanda. Recordd que dentro del amplio margen de configuracién legislativa en materia
tributaria es posible crear tributos indirectos, en donde el andlisis sobre la capacidad
contributiva también es indirecto, y se “realiza mediante la utilizacién de la inferencia, en la
medida en que presume un hecho -la capacidad contributiva- a partir de otro hecho.”25
Afiadié que el impuesto no cobija bienes de primera necesidad, pues los inmuebles con un
valor superior a las 20.000 UVT (actualmente equivalentes a $ 848°240.000), estan muy por
encima del valor de aquellos clasificados como vivienda de interés social - VIS (cuyo valor
maximo es de 150 SMLMV), y aquellos clasificados como vivienda de interés prioritario - VIP
(las cuales tienen un precio maximo de 90 SMLMV). Destacé que el hecho generador si es
revelador de la capacidad contributiva puesto que “la transmisién de bienes documentada
mediante escritura publica revela la existencia de una riqueza real -no potencial-, esto es, el
bien transmitido.”26 En relacién con este punto, trajo a colacién unos estudios para justificar
que el impuesto de timbre solo gravaria a un sector reducido y pudiente de la poblacién. En

concreto, expuso que:

“[S]i se considera el agregado de las declaraciones de renta de personas naturales en mil
cuantiles publicado por la DIAN, se puede evidenciar que tan solo el 7% de los declarantes
cuentan con un patrimonio superior a 20,000 UVT (dentro del cual se incluirian bienes
inmuebles, ademas de otros bienes) y que, ademas, este 7% cuenta con un ingreso bruto
promedio de, por lo menos, $362,000,000. Teniendo en cuenta que el impuesto de timbre
cuenta con una tarifa marginal que aumenta a partir de 50,000 UVT, los declarantes que
gozan de un patrimonio superior a $2,120,000,000 equivalen solo a cerca de 1.5% del total
de declarantes, y cuentan con un promedio de ingresos brutos de $788,000,000 anuales. Por
otro lado, segun informacién de la Superintendencia de Notariado y Registro, del total de
enajenaciones de inmuebles registradas en los Ultimos afios, solo alrededor del 1.5% superan
20,000 UVT."27

1. De otro lado, en relacién con la presunta falta de determinacién del tributo al gravar de
manera indiscriminada todo tipo de actos de enajenacion, el Ministerio adujo que ello no es
cierto puesto que, las mismas normas tributarias establecen casos en los que, a pesar de

realizarse la transferencia de la propiedad de un inmueble, no se consideran una enajenacion



para efectos fiscales. Como ejemplos, cita el caso de los aportes de inmuebles a sociedades
nacionales (articulo 319, ET), las transferencias de inmuebles en procesos de fusiones o
escisiones adquisitivas o reorganizativas (articulo 319-4, ET) o, la transferencia de inmuebles
como consecuencia de la liquidacién de la sociedad conyugal. De modo que “no es posible
verificar tampoco una vulneracién de la dimensién vertical del principio de equidad tributaria,
en la medida en que el impuesto de timbre no aplica en situaciones que ameritan un

tratamiento tributario diferenciado.”28

1. Finalmente, frente al segundo reparo relacionado con el presunto efecto de imbricacidn, el
Ministerio de Hacienda lo despaché rapidamente pues no lo estima apto. Consideré que, al
realizar una lectura literal de la disposicidn, es claro que el impuesto de timbre no se causa
respecto de enajenaciones de inmuebles que hayan sido previamente sometidas al mismo
impuesto. En otras palabras, la expresion “sujeto a este impuesto” que trae la norma se
entiende como una enajenacién previamente gravada con el mismo impuesto, lo cual
conduce a concluir que el impuesto de timbre solamente se causa sobre la primera
enajenacién del inmueble celebrada a partir de la entrada en vigencia de la norma. Es asi
que el razonamiento desarrollado por la Sentencia C-593 de 2019, invocada por los
demandantes, no es aplicable al impuesto de timbre, puesto que dicha providencia parte del
andlisis de un impuesto al consumo plurifasico en cascada sobre bienes no consumibles,
mientras que en el presente caso se trata de un impuesto de timbre sobre documentos

elevados a escritura publica.

Intervenciones que solicitan la inexequibilidad y, en subsidio, el condicionamiento de la

norma

1. Cdmara Colombiana de la Construccién - Camacol:29 frente al primer cargo sostuvo que la
norma afecta el principio de eficiencia al permitir un “margen de interpretacién indeseable
respecto de los titulos que comportan enajenaciones gravadas o no gravadas con el

impuesto.”30 Para sustentar esta afirmacion, refiri6 que la DIAN ha dado un tratamiento



diferenciado a multiples actos de enajenacidn, al no gravar, entre otros, enajenaciones de
inmuebles producto de la liquidacién de una sociedad conyugal; mientras que, si ha
considerado gravadas las enajenaciones a titulo de aporte en fiducia mercantil que, en su
criterio, no deberian estar cobijadas por este tributo pues solo implican la sustitucién de un
activo por otro. Aunado a ello, indicé que la disposicién acusada podria gravar operaciones
que no deben hacer parte del ambito de aplicaciéon de la norma, por no ser reveladoras de

capacidad contributiva.

1. Frente al segundo cargo, Camacol afirmé que la disposicién puede generar un efecto de
imbricacién indeseado en las enajenaciones sucesivas de inmuebles elevadas a escritura
publica, pues en una cadena mas amplia, la causacién sucesiva del tributo sobre un mismo
inmueble produce un incremento de su valor y una mayor carga de tributacién. En
consecuencia, solicita que se declare la inexequibilidad de la norma o en su lugar, la
exequibilidad condicionada en el entendido que “una vez pagado el impuesto de timbre por
consecuencia de la enajenacién de un inmueble que supere 20.000 UVT, no debe pagarse el
tributo en las enajenaciones posteriores para evitar, entre otras, el citado efecto de

imbricacién.”31

1. Asociaciéon de Fiduciarias de Colombia - Asofiduciarias:32 afirmé que la disposicién
acusada grava de manera similar diferentes formas de enajenacién “sin tener en cuenta la
capacidad contributiva de los intervinientes en ciertos actos juridicos en los que, sin cambiar
sus condiciones patrimoniales, se convierten en sujetos pasivos obligados al pago del
impuesto de timbre, haciendo mas gravosa su situaciéon econdémica.”33 Para justificar ello,
trajo a colacién dos actos juridicos que aunque son enajenaciones en un sentido amplio, no

dan cuenta -en su opinién- de un incremento de la capacidad adquisitiva.

1. En primer lugar, Asofiduciarias se refirid al aporte de bienes a patrimonios auténomos
constituidos en virtud de un contrato de fiducia mercantil y la correlativa restituciéon de los

bienes. Al respecto, indicé que el aporte de bienes al patrimonio auténomo no es una



enajenacion plena de la propiedad, sino que en muchas ocasiones se encuentra sujeta a una
condicién.34 De modo que, si bien hay transferencia de los bienes, la misma no opera como
una forma de adquisicién plena de la propiedad, sino sujeta a una condicidén. Tales negocios
no generan ningln tipo de utilidad o incremento del patrimonio del aportante del bien, no
representan una modificacién real de la propiedad, ni conllevan alguna actividad econémica
que permita concluir que el sujeto tendria capacidad para contribuir con los gastos del
Estado.

1. Por otra parte, respecto de los fondos de inversion colectiva inmobiliarios, Asofiduciarias
sostuvo que es una figura que permite invertir recursos en bienes inmuebles o activos
representativos de bienes inmuebles; lo cual, tampoco implica una transferencia de dominio
en donde se reciba una utilidad. Refirié que, si bien el inversionista hace un aporte de bienes
inmuebles a un vehiculo de inversién, a cambio del aporte recibirda documentos
representativos de participacion en este. En otras palabras, transforma su bien inmueble en
derechos de participacién cuyo valor equivale al del bien inmueble, por lo que, de gravarse
esta operaciéon con el impuesto de timbre, se generaria un efecto confiscatorio pues el

patrimonio del inversionista ni recibe ganancia ni utilidad por este acto.

1. En consecuencia, Asofiduciarias solicité la inexequibilidad de la disposicién y, en caso de
no acogerse tal postura, la exequibilidad condicionada en el sentido de que solo se
entenderan gravados con el impuesto de timbre los actos que se consideren enajenaciones

para efectos fiscales.

1. Asociacién Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia - Asobancaria:35 consideré
que la disposicién implica que se graven, de manera similar, diferentes formas de
enajenacién, sin tener en cuenta la existencia o no de capacidad contributiva de los
intervinientes en ciertos actos juridicos. Esto, en atencién a que, no en todos los casos de
enajenacién se generan condiciones patrimoniales de las que se permita inferir la capacidad

contributiva; mas aun, teniendo en cuenta que pueden realizarse actos de transferencia del



dominio tanto a titulo oneroso como a titulo gratuito, asi como aquellos que no constituyen

enajenacion para efectos fiscales.

1. A manera de ilustracién, Asobancaria expuso lo que ocurre en los escenarios de aporte de
bienes inmuebles a los patrimonios auténomos constituidos en virtud de los contratos de
fiducia mercantil o el aporte de inmuebles a fondos de capital privado inmobiliario. De este
modo, “no se puede inferir que por el solo hecho de hacer el aporte del bien al patrimonio
auténomo o al fondo de capital privado inmobiliario se tiene capacidad contributiva, toda vez
que esa transferencia no genera ningln tipo de utilidad o incremento del patrimonio del

aportante del inmueble hasta el momento de realizacién.”36

1. Luego, la Asociacién adujo que la disposicién acusada también vulnera el principio de
legalidad tributaria al: (i) no especificar cdmo opera el requisito de “no haber sido sujeto al
impuesto de timbre” como una posibilidad para ser excluido del tributo, lo que conlleva a la
imposibilidad de su aplicacion y (ii) al establecer que grava la “constitucién de hipoteca
abierta”, pese a que omitié regular su tarifa, ya que en el paragrafo 3 de la disposicién
acusada, al momento de regular la tarifa, Gnicamente, se hizo referencia al “valor de la
enajenacion del inmueble”. Sobre este Ultimo punto, destacé que el articulo 2432 del Cédigo
Civil determiné que la hipoteca es un derecho de prenda constituido sobre inmuebles, pero
no por esto, genera una transferencia de dominio pues con la imposicién de la hipoteca el

bien inmueble no deja de pertenecer al deudor.

1. Con fundamento en lo expuesto, Asobancaria solicité la declaratoria de inexequibilidad de
la disposicién acusada y, de manera subsidiaria, su condicionamiento en el entendido que el
impuesto de timbre, solamente, se causa en aquellos actos que se consideran enajenaciones

para efectos fiscales que impliquen capacidad contributiva.



Intervenciones que solicitan la inexequibilidad

1. Instituto Colombiano de Derecho Tributario - ICDT:37 comenzd por explicar la naturaleza
del impuesto de timbre. Sefialé que se trata de un impuesto de caracter documental o
instrumental, de causacién instantanea, y su hecho generador es el otorgamiento o
aceptacion de instrumentos publicos o documentos privados, incluidos los titulos valores.38
Agregd que la ley tributaria no especifica a cudl de las partes le corresponde el pago del
impuesto respectivo, o que puede interpretarse como si a cada uno correspondiera la mitad;
también podria suceder -como lo exponen los demandantes- que el vendedor del inmueble

aumente su precio en el valor del impuesto de timbre, para que lo asuma el comprador.

1. Afadié el ICDT que diferentes doctrinantes han establecido que, aunque la propiedad de
una persona puede ser usada para determinar la renta o patrimonio, este valor no refleja su
capacidad adquisitiva. Ademas, alegd que la disposicién acusada esta tomando como Unico
criterio para asignar una carga tributaria, el hecho de que se exceda un determinado valor de
los bienes inmuebles vinculados a la escritura publica, sin que haya una justificacion
constitucional valida para gravar meros actos de disposicion de bienes inmuebles. Advirtié
que, aunque el impuesto de timbre consagra algunas exenciones (previstas en los articulos
530.1, 530.23 y 532 del Estatuto Tributario), estas no son suficientes; lo que constituye un

motivo adicional de violacién a la capacidad contributiva.

1. Para finalizar, respecto del segundo cargo, el ICDT adujo que, sobre la venta de bienes
inmuebles recaen, por lo menos, siete tributos y que, esta situacion conlleva a que se
incremente su valor y genera el efecto de imbricaciéon sefialado en la demanda,
trasgrediendo los principios de justicia y equidad tributarias. Maxime cuando es discutible su
deducibilidad del impuesto sobre la renta y complementarios. En linea con ello, sugirié que la

Corte realice un juicio integrado de igualdad en donde compare la situaciéon de dos



compradores de bienes inmuebles, uno de estos, sujeto a enajenaciones sucesivas y otro que

estd siendo vendido por primera vez.

1. Ciudadana Adriana Melo White:39 sostuvo que la disposicién acusada no solo se equivoca
al inferir la capacidad contributiva sobre actos juridicos que no generan ningln incremento
neto en el patrimonio de los contribuyentes, sino que ademds hace uso de un criterio auxiliar
arbitrario para la configuraciéon del hecho generador, correspondiente al valor del inmueble
(20.000 UVT).

1. Sobre el primer punto, la ciudadana cité como ejemplo la Sentencia del 10 de noviembre
de 2022 de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado en la que -asegura- se explicé que la
donacién no constituye enajenacién para efectos fiscales. Igualmente, la ciudadana refirié
actos que en su parecer no constituyen enajenaciones desde el punto de vista tributario,
tales como los articulos 319 (aportes a sociedades nacionales), 319.5 (fusiones y escisiones
reorganizativas) y 368.1 (aportes a fondos o carteras colectivas y fondos mutuos) del

Estatuto Tributario.

1. En relacién con el segundo punto, la interviniente destacé que no hay evidencia de que,
desde una perspectiva econémica y/o juridica, el tope de las 20.000 UVT para efectos de la
causacién del impuesto, sea un factor relevante a partir del cual, se pueda inferir
validamente la capacidad contributiva del sujeto pasivo del impuesto. Por ello, ante la
ausencia de un estudio del sector inmobiliario, es claro que, con la aplicacién de la
disposicién acusada, no se gravaran enajenaciones de inmuebles que, pese a tener altos

valores como 19.000, 18.000 o 17.000 UVT, no superan el tope previsto en la norma.

1. Aunado a lo anterior, la interviniente refirié otros reparos de constitucionalidad que podria
presentar la norma acusada. En concreto adujo que la disposicién desconoce el principio de

certeza tributaria en la medida en que su base gravable puede resultar indeterminable, por



ejemplo, en los casos de transferencia de inmuebles como consecuencia de la liquidacién y
adjudicacion de sucesiones o cuando en una misma escritura publica se transfieren varios
inmuebles a diferentes herederos y/o legatarios. Igualmente, esgrimié una falta de
determinacién en la tarifa puesto que, en su criterio, el Legislador no prescribié con precisién

la tarifa aplicable en los casos de cancelacién o constitucién de hipoteca.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION40

1. Para la Procuradora General de la Nacidn la norma acusada es una manifestacion legitima
del margen de configuracién del Legislador en materia fiscal que no desconoce los principios

de justicia y equidad tributaria. En consecuencia, solicita su exequibilidad.

1. Explica la Procuradora que la disposicidn supera un test leve de razonabilidad ya que (i) su
objetivo es incrementar la carga impositiva de un grupo de personas que, por sus negocios,
se presume gque tienen una mayor capacidad de pago fiscal de atender el gasto social de la
administraciéon. Lo que corresponde a una finalidad legitima desde el punto de vista
constitucional, pues asigna un deber razonable de contribuir, en los términos del numeral 9

del articulo 95 de la Constitucidn.

1. Aunado a ello, explicé la Procuradora, que (ii) el medio escogido es idéneo pues si bien se
trata de un impuesto indirecto “lo cierto es que existe una correlacion entre el patrimonio de
las personas y la posibilidad de realizar negocios por valores superiores a 20.000 UVT, la cual
constituye un criterio que permite que el legislador infiera validamente la capacidad

contributiva del sujeto.”41



1. Para finalizar, la Procuradora sostuvo que la norma no conlleva al encarecimiento de
bienes inmuebles como resultado de enajenaciones sucesivas -efecto imbricacién- ya que,
para evitar dicho fenédmeno, la disposiciéon prevé que la causacién del impuesto de timbre

depende de que el inmueble “no haya sido sujeto a este impuesto.”

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral, 4 de la Constitucién Politica,
este Tribunal es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, pues los enunciados normativos demandados tienen

fuerza de Ley.

2. Cuestion previa: examen de aptitud de la demanda

1. Con base en los antecedentes referidos, la Corte Constitucional debe ocuparse, de manera
preliminar, de examinar la aptitud sustantiva de la demanda, por cuanto la DIAN vy el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico formularon reparos frente a la construccién de los

cargos.

1. Este Tribunal42 ha enfatizado que la accién publica de inconstitucionalidad es expresién



del derecho de participacién en una democracia,43 y que constituye un instrumento de
control sobre el poder de configuracién normativa que radica, de manera principal, en el
Congreso de la Republica.44 El ejercicio de dicho mecanismo, sin embargo, no estd
desprovisto de exigencias que, si bien no pueden constituirse en barreras para el acceso a la
administracion de justicia, estan orientadas a dar cuenta (i) de la presuncién de correccion de
las leyes, con mayor precisién e intensidad de aquellas proferidas por el Congreso de la
Republica, que deriva del caracter epistemolégico del proceso democratico, y de la
pretension de estabilidad del ordenamiento juridico en beneficio de la seguridad que debe
brindar a sus destinatarios; y, (ii) del ejercicio ponderado de la competencia del Juez
Constitucional, que, por un lado, no debe asumir por si mismo la carga de formular
acusaciones contra las normas que luego debe estudiar con imparcialidad; y, por el otro,
debe garantizar un escenario en el que el escrito de la demanda permita orientar la

participacién y el debate ciudadano.

1. Por lo anterior, aunque en aplicacién del principio pro actione es preferible, en beneficio de
un ordenamiento juridico coherente y consistente, dictar una decisién de fondo a una
inhibitoria, no le es dable a la Corte Constitucional corregir de oficio, ni subsanar aspectos
oscuros, débiles o no inteligibles dejados por el accionante “pues, se corre el riesgo de
transformar una accién eminentemente rogada, en un mecanismo oficioso.”45 Asi entonces,
las exigencias que rigen en esta materia no resultan contrarias al caracter publico de la
accién de inconstitucionalidad, sino que responden a la necesidad de establecer una carga
procesal minima que tiene como finalidad permitir que la Corte cumpla de manera eficaz las
funciones que le han sido asignadas por la Carta Politica en esta materia,46 armonizando

diversos principios institucionales y sustantivos.

1. En esta direccién, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 2067 de
1991 vy la jurisprudencia de esta Corporaciéon, la demanda de inconstitucionalidad debe
cumplir con una serie de requisitos, uno de los cuales consiste en exponer las razones o
motivos por los cuales una norma desconoce el ordenamiento superior; exigencia que se

traduce en la presentaciéon de por lo menos un cargo con sujecion a los requisitos de claridad,



certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia. La valoracion de tal cumplimiento
corresponde, prima facie, al magistrado sustanciador, a cargo de quien se encuentra la etapa
de admision de la demanda de conformidad con lo dispuesto en el articulo 62 del Decreto
2067 de 1991. No obstante lo anterior, la Sala Plena, en quien recae la competencia de emitir
un fallo, tiene la posibilidad, una vez transcurrida la etapa participativa, de valorar si la

demanda es apta 0 no.47

1. Ahora bien, frente al primer cargo, la DIAN asegurd que no se cumple el requisito de
especificidad puesto que los actores no demostraron de forma concreta cdmo gravar con el
impuesto de timbre los instrumentos publicos de enajenaciéon vulnera normas
constitucionales. También sefialé que no se satisface el criterio de pertinencia en tanto que la
demanda apenas desarrolla las razones por las cuales resultaria inconveniente la creacion de
un impuesto indirecto, pero no precisa las normas constitucionales que se vulnerarian con su

creacion.

1. Contrario a lo expuesto por el interviniente, la Sala estima que la demanda si cumple
satisfactoriamente los presupuestos para un analisis de fondo. El cargo es claro al formular el
reproche, en el sentido de que el Legislador no atendi6 la capacidad contributiva de las
personas al fijar el impuesto de timbre. Y a partir de esta premisa, se deriva la violacién a los

principios constitucionales tributarios de eficiencia, equidad y progresividad.

1. El cargo también es cierto pues la norma grava “la enajenacion a cualquier titulo de bienes
inmuebles cuyo valor sea inferior a veinte mil (20.000) UVT y no haya sido sujeto a este
impuesto”48 y no atiende las particularidades que los accionantes esperarian ver reflejados
en la norma.

1. Frente al criterio de especificidad, la demanda explica la manera como la norma vulnera la

Carta Politica, bajo la idea de que “la mera disposiciéon del derecho de dominio de bienes



inmuebles y su elevacién a escritura publica no implica per se que el contribuyente esté
desarrollando una actividad que permita deducir su capacidad contributiva.”49 Tal
formulacion no es vaga o indefinida, sino que expone de forma diafana cual seria el yerro en

que habria incurrido el Legislador.

1. Asimismo, los argumentos son pertinentes pues, contrario a lo afirmado por la DIAN, los
actores no plantean un andlisis de conveniencia ni descartan la posibilidad de que el Estado
recurra a los impuestos indirectos.50 El cargo esta soportado en los principios de eficiencia,
progresividad y equidad que soportan el sistema tributario, previstos en los articulos 95.9 y
363 de la Carta Politica.

1. Ahora bien, no es correcto -como en algunos apartados lo hace la demanda- sostener que
la capacidad contributiva sea un principio constitucional auténomo. Sin embargo, tal
imprecision conceptual no supone modificar los principios constitucionales de los cuales
deriva la nocién de capacidad contributiva. De igual modo, la Sala observa que, aunque los
demandantes enuncian los principios de eficiencia, equidad y progresividad, lo cierto es que
todo el andlisis gira en torno a la nocién de capacidad contributiva que deriva principalmente
del principio de equidad, sin que haya un desarrollo particular o adicional frente a la
vulneracién de los principios de eficiencia y progresividad tributaria.51 De modo que estos
Ultimos son apenas enunciados sin alcance propio en la demanda y por ello no seran objeto

de andlisis en esta providencia.

1. Por Ultimo, el cargo es suficiente en tanto que genera una duda razonable sobre la
inconstitucionalidad de la norma, al gravar presuntamente una actuacién sin tener en
consideracion la capacidad contributiva, de lo que se sigue una presunta vulneracién del

principio constitucional de equidad tributaria del cual se deriva.

1. En lo que respecta al seqgundo cargo, la DIAN esgrimié que la forma en que esta construida



la demanda incumple el presupuesto de certeza pues el razonamiento obedece mas a un
ejercicio de deduccidn subjetiva de los actores que a una proposicién juridica real. En esta
misma direccion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico advirtié que no tiene sentido
referirse al supuesto “efecto de imbricacién” en esta norma dado que el impuesto de timbre
no se causa respecto de enajenaciones de inmuebles que hayan sido previamente sometidas

al mismo.

1. En este punto, la Sala Plena coincide con los intervinientes por cuanto que el segundo
cargo parte de una lectura subjetiva del articulo 77 de la Ley 2277 que no se compadece con
su tenor literal, el cual expresamente dispuso que el impuesto de timbre no aplica a las
enajenaciones sobre inmuebles que previamente “haya[n] sido sujeto[s] a este impuesto.”
Esta interpretacion textual fue, ademas, ratificada ante la Corte por las entidades autorizadas
y competentes en la politica fiscal del Estado, a saber, la DIAN y el Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico. De modo que el cargo segundo no cumple con el requisito de certeza.

1. Asi, descartado el presupuesto del cual parten los demandantes para alegar el
encarecimiento de bienes inmuebles producto de enajenaciones sucesivas (a través del
fendémeno de imbricacidn), pierden su razén de ser los ejemplos hipotéticos que formulan los
demandantes, el ejercicio de igualdad que proponen y los demas argumentos de equidad
horizontal que intentan construir. De lo anterior también se deriva un problema de
pertinencia en la demanda pues sus argumentos reflejan un analisis subjetivo y de
conveniencia sobre la supuesta acumulacion del impuesto de timbre en ventas sucesivas,
para lo cual plantearon ejemplos que no se relacionan con el contenido real y verificable de

la norma acusada.

1. En virtud de lo anterior, la Sala Plena solo segquird adelante con el primer cargo de la
demanda, mientras que el seqgundo cargo resulta inepto, concretamente por desatender los

requisitos de certeza y pertinencia.



3. Delimitacion del asunto y formulaciéon del problema juridico

1. De manera preliminar, esta Corporacién advierte que, si bien algunos intervinientes
formularon reparos adicionales al articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, estos no seran
abordados en la presente providencia. Ello, por cuanto superan el debate constitucional
propuesto por los demandantes y fijado desde el auto admisorio. Ademas, la Corte esta
facultada para contraer sus pronunciamientos al control de los cargos aptos presentados por

los accionantes.52

1. Ahora bien, habiendo descartado la aptitud del segundo cargo de la demanda, relacionado
con el supuesto efecto imbricacion, le corresponde a la Sala concentrarse en el primer cargo,
el cual se soporta en el desconocimiento de la capacidad contributiva, derivada del principio
de equidad tributaria que, a su vez, tiene fundamento en los articulos 95-9 y 363

constitucionales.53 Con base en los elementos expuestos, el problema juridico es:

(Trasgrede el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 el principio de equidad tributaria previsto
en los articulos 95-9 y 363 de la Constitucién, al establecer, presuntamente sin atender la
capacidad contributiva, un impuesto de timbre que grava los documentos elevados a
escritura publica de enajenaciones a cualquier titulo de bienes inmuebles cuyo valor no sea

inferior a los 20.000 UVT y no hayan sido objeto de este impuesto?

1. Para resolver este asunto, se abordaran (i) las caracteristicas, atributos y elementos del
impuesto de timbre; luego (ii) se expondran las generalidades del principio de equidad
tributaria y la nocién derivada de capacidad contributiva en la jurisprudencia constitucional.
En tercer lugar (iii) se avocara el andlisis de constitucionalidad del articulo 77 de la Ley 2277

de 2022, empleando para ello el test de proporcionalidad.



4. Caracteristicas, atributos y elementos del impuesto de timbre

1. Los tributos son diversos y gravan distintas actividades, tales como la generacién de renta,
la propiedad, la compra o venta de bienes, el consumo de determinados bienes o la
suscripciéon de alglin documento. En este Gltimo evento, los tributos se consideran de “tipo
documental” dado que la obligacién surge de la suscripcidon de un documento, ya sea publico
o privado. En Colombia, este tipo de tributos fue adoptado desde tiempos de la Colonia54 y
posteriormente retomado por la Republica de Colombia dada su facil administraciéon pues
“bastaba para ello, hacer obligatorio en ciertos actos y contratos, el uso del papel sellado y
de las estampillas que el Gobierno vendia.”55 Esto da cuenta de la potencial relacién que

existe entre el impuesto de timbre con el principio de eficiencia tributaria.

1. Los tributos de tipo documental incluyen las estampillas,56 el impuesto de registro57 y el
impuesto de timbre.58 Aunque estos dos Ultimos suelen confundirse, responden a diferentes
l6gicas y orientacién.59 Es importante sefialar que el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022
establece que el impuesto de timbre se causard “en concurrencia con el impuesto de
registro”. Esto implica que, el documento elevado a escritura publica dard lugar a la

causacion tanto del impuesto territorial de registro, como del impuesto de timbre nacional.60

1. El impuesto de timbre, en particular, fue incorporado como una renta nacional desde el
ano 1880, mediante la Ley 46. Su recaudo estaba atado a la venta de estampillas que se
adherian a multiples documentos escritos. Después fue objeto de varias modificaciones61
hasta que, en el actual Estatuto Tributario -Decreto Ley 624 de 1989-, se incluyd una
compilacién sobre las disposiciones aplicables en los articulos 514 a 554 que conforman el
libro cuarto, titulado “Impuesto de Timbre Nacional”. A su vez, este libro se compone de diez
titulos diferentes en donde se regulan sus elementos basicos, las exenciones aplicables,

sanciones por su no cobro, entre otros aspectos.



1. Luego, la unificacion normativa contenida en el Estatuto Tributario experimentd cambios
para hacer ajustes en la tarifa, o para incluir y excluir algunos hechos como gravados;
resultando particularmente destacables las mas recientes modificaciones, incorporadas por
las Leyes 6 de 1992, 383 de 1997, 488 de 1998, 1111 de 2006 vy, finalmente la Ley 2277 de
2022, objeto de esta demanda. Segun un estudio de la DIAN del afio 2017 el impuesto de
timbre “tuvo importancia relativa en sus inicios, pero que con el pasar del tiempo se ha
transformado en un gravamen ineficiente por su bajo rendimiento recaudatorio y el manejo
engorroso para los contribuyentes, responsables o agentes de retencion, [resultado de] las
multiples bases gravables, el gran nimero de exenciones y la multiplicidad de tarifas [que]

han generado un impuesto de timbre administrativamente engorroso.”62

1. Este breve recuento permite aproximarnos al origen del impuesto de timbre como un
impuesto documental, su relacién con el principio de eficiencia tributaria dada la facilidad en
su recaudacién, asi como sus problematicas que dieron lugar a que permaneciera
materialmente desactivado por varios anos.63 Este desarrollo que se extiende por décadas
puede dar lugar a confusiones al momento de delimitar los principales componentes de este
tributo. Por ello, en las siguientes lineas se hara referencia a (i) los elementos del impuesto
de timbre en general y su naturaleza juridica. Luego, (ii) se expondran los cambios
introducidos por el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 que gravan una situacion particular: la

enajenacion de bienes inmuebles.

4.1. Naturaleza y elementos del impuesto de timbre en general

1. Hecho generador. Se materializa en el otorgamiento o aceptaciéon de documentos (i) en el
pais o (ii) en el exterior, siempre que se ejecuten en el territorio nacional o que generen

obligaciones en el mismo, tal como establece el articulo 519 del Estatuto Tributario.



1. Esta misma disposicidon establece que para que se configure el hecho generador deben
cumplirse tres requisitos relacionados con la naturaleza de los actos, su valor y la calidad de
del otorgante, aceptante o suscriptor del documento. De un lado- sobre su naturaleza-, para
estar frente a un acto sujeto al impuesto de timbre, debe constar “la existencia de
intercambio econdmico de bienes o servicios”64 a través de negocios que impliquen la
constitucion, existencia, modificacién, extensién, prorroga o cesién de obligaciones; y por
otra parte- sobre su valor-, estos actos deben tener una cuantia superior a 6.000 UVT
($254°472.000 para el afo 2023).65 Por Ultimo, respecto de la calidad del otorgante,
aceptante o suscriptor, estos deben ser suscritos por una entidad publica, una persona
juridica o asimilada o una persona natural que tenga la calidad de comerciante y que en el
afo anterior tuvo unos ingresos brutos o un patrimonio bruto superior a 30.000 UVT
($1.272°360.000 para el afo 2023).66 Igualmente, este tributo también se causa respecto de
titulos valores, tal como establece el articulo 519 del Estatuto Tributario.

1. Ahora bien, es importante hacer dos precisiones. Primero, los requisitos descritos en el
articulo 519 del Estatuto Tributario corresponden a una regulacién general del hecho
generador del impuesto de timbre que no se aplica automaticamente para el caso especifico
de enajenacion de bienes inmuebles. De hecho, este mismo articulo incorpora, a partir de la
Ley 2277 de 2022, reglas especiales para los actos de enajenacién de bienes inmuebles -
objeto de la demanda-, mientras que en los articulos 523 y 524 se definen otros hechos
generadores, asociados a la expedicién de pasaportes o visas, en donde se adoptan tarifas
especiales fijadas en Unidades de Valor Tributario (UVT). Segundo, esta definicién del hecho
generador debe ser leida de la mano del articulo 530 del Estatuto Tributario que establece un
listado de cincuenta y seis exenciones en las que el Legislador decidié, de manera expresa,

excluir a ciertas transacciones del mismo.

1. Sujeto activo. Se trata de la Nacién, quien recauda dicho tributo a través de la Unidad
Administrativa Especial - Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (UAE - DIAN), al ser
esta la entidad que se encarga de su recaudo y administracién como impuesto del orden

nacional.



1. Sujeto pasivo. El impuesto de timbre se obtiene a través del mecanismo de la retencidn
que corresponde a una figura de recaudo anticipado.67 De modo que este impuesto cobija a
dos tipos de sujetos: uno econémico y otro juridico. El primero -sujeto pasivo econémico- es
“aquel en quien el Estado hace recaer la obligacién juridica de pagar una suma de dinero,
debido a que se encuentra en una situacién o lleva a cabo el hecho revelador de aptitud
contributiva”68 que, segun el articulo 515 del Estatuto Tributario, se trata de las personas
naturales o juridicas, sus asimiladas, y las entidades publicas no exceptuadas expresamente,
gue intervengan como otorgantes, giradores, aceptantes, emisores o suscriptores en los

documentos y aquel a cuyo favor se expida, otorgue o extienda el documento.

1. De otro lado, el sujeto pasivo juridico corresponde al “responsable” en calidad de agente
retenedor, regulado en el articulo 516 del Estatuto Tributario, quien debe recibir vy,
posteriormente, consignar a la DIAN el recaudo obtenido. Este debe practicar la retencién “en
el momento en que perciba el pago del impuesto de timbre o al hacer el abono en cuenta, lo
que ocurra primero, dado que se esta ante la realizacién del ingreso segun voces del Estatuto
Tributario (arts. 539-1, 539-2 y 539-3 E.T).”69 Segun el hecho generador que se esté
gravando y en linea con lo dispuesto en el articulo 518 del Estatuto Tributario, los agentes
retenedores del impuesto de timbre pueden corresponder a notarios, agentes diplomaticos

del gobierno colombiano, bancos, entidades emisoras de titulos, entre otros.70

1. Base gravable. La base gravable del impuesto de timbre que representa la “cuantificacién
del hecho gravable sobre el que se aplica la tarifa” recae “sobre la cuantia o el valor del
documento que lo genera”71 excepto en algunos documentos contemplados en normas
especiales como sucede, por ejemplo, en los contratos de fiducia, agencia mercantil y
administraciéon delegada, regulados en el articulo 3372 del Decreto Reglamentario 2076 de
199273 y en los contratos de suministro de combustibles, segun lo dispuesto en el articulo
3474 de esta misma norma, entre otras bases gravables especiales fijadas en el capitulo IV
del titulo 1 de la parte 4 del Decreto 1625 de 2016.75 Igualmente, el articulo 523 del

Estatuto Tributario contempla bases gravables especiales cuando las actuaciones y



documentos no tienen cuantia.

1. Tarifas. La tarifa del impuesto de timbre ha tenido diferentes modificaciones. Se destaca
aquella incorporada por la Ley 1111 de 200676 que, en su articulo 72 dispuso la eliminacién
gradual de la tarifa general del 1.5%. En el aflo 2008 se redujo del 1.5% al 1%, en el afio
2009 del 1% al 0.5% y en el afno 2010 al 0%. Esto implica que, desde el afio 2010 la tarifa del
impuesto de timbre aplicable a la regulacién general del hecho generador prescrita en el
articulo 519 del Estatuto Tributario - referida a los documentos publicos o privados en los que
se haga constar la constitucién, existencia, modificacion o extincién de obligaciones- se

encuentra en el 0%, eliminando en la practica su alcance.77

1. Aunque esta modificacién cobijé al grueso del recaudo, continuaron vigentes tarifas con un
valor fijo en Unidades de Valor Tributario (UVT), prescritas en normas puntuales del Estatuto
Tributario, como los articulos 521, 523 y 524. El articulo 521 hace referencia a los cheques,
certificados de depdsito, entre otros documentos; por su parte, el articulo 523 regula los
pasaportes ordinarios que se expidan en el pais, las concesiones de explotacién de bosques
naturales con fines agroindustriales en terrenos baldios, las licencias para portar armas de
fuego y en el articulo 524 se refiere a la expedicidn de visas por el Gobierno nacional. En este
grupo de tarifas vigentes se encuentra el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, objeto de la

demanda.

1. Naturaleza del impuesto de timbre. Ahora bien, con base en los elementos expuestos, esta
Corporacion destaca que el impuesto de timbre corresponde a un tributo que efectivamente
encaja dentro de la categoria de los impuestos como lo sugiere su nombre78 y, ademas de

ello, tiene una naturaleza indirecta.

1. Se afirma que corresponde a un impuesto79 nacional80 en tanto reldne los elementos
determinados por la jurisprudencia para darle este tratamiento.81 A saber, se trata de una

obligacidn unilateral, por lo cual el contribuyente no recibe contraprestacion directa por parte



del Estado y tampoco guarda relacién con un beneficio especifico derivado para el
contribuyente. Su hecho generador grava documentos en donde se da cuenta de
transacciones econémicas efectivas y, finalmente, su pago no es opcional ni discrecional para
las personas que se encuentren en las circunstancias gravables, lo que se traduce en la
posibilidad de forzar su cumplimiento. En otras palabras, se cobra indiscriminadamente a
todas las personas que ejecuten el hecho generador y no a un grupo con caracteristicas en

comun.

1. Finalmente, se destaca que es de causacién instantanea en la medida que se causa de
manera simultanea con la realizacién del hecho imponible, es decir, la realizacién del hecho
gravado no atiende a un periodo o lapso determinado y, ademas de ello, este tributo no tiene

destinacion especifica.

1. De otra parte, esta Corporacién en las sentencias C-543 de 200582 y C-861 de 200683
establecié que el impuesto de timbre se considera “econémicamente como un impuesto
indirecto, pues no tiene en cuenta la capacidad contributiva de quien lo asume, de esa
manera, sin importar quién sea el contribuyente, deberd pagarse lo correspondiente al
documento suscrito, sin mas parametro que el valor del mismo.” Esta naturaleza indirecta
también se evidencia en (i) la no convergencia del sujeto pasivo econdmico y juridico vy (ii)
que el hecho generador sea un indicador mediato que determine de manera objetiva la

capacidad contributiva sin identificar ex ante al contribuyente.

1. Hasta este punto se expusieron las generalidades del impuesto de timbre. Pero dado que
la disposicién acusada -articulo 77 de la Ley 2277 de 2022- se refiere, de manera particular,
a un hecho generador concreto relacionado con la venta de bienes inmuebles que superen un

monto fijado, es necesario resaltar los cambios puntuales incorporados por esta norma.

4.2. Particularidades del impuesto de timbre frente a la enajenacién de bienes inmuebles



1. El articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 realiz6 dos modificaciones al articulo 519 del
Estatuto Tributario, al adicionarle un inciso 3° y un paragrafo 3°. Ambas tuvieron por objeto
reincorporar la elevacion a escritura publica de documentos en los que se haya realizado una
enajenaciéon de bienes inmuebles, como uno de los hechos generadores del impuesto de
timbre.84 En los ultimos afios, el impuesto de timbre ha sufrido multiples modificaciones en
virtud de las cuales la enajenacién de bienes inmuebles ha sido excluida y luego

reincorporada como hecho generador del tributo.85

1. Frente a los contribuyentes de este impuesto de timbre en particular, este puede ser
asumido econdémicamente por las partes o por una sola de ellas, pues la ley no fijé una forma

especifica de distribucion del porcentaje.86

1. Con el inciso 3° de la Ley 2277 se establecié que el impuesto de timbre se causara sobre
aquellos documentos que eleven a escritura publica la enajenacién a cualquier titulo de
bienes inmuebles cuyo valor sea superior a 20.000 UVT. Esto implica que, se elimind la tarifa
del 0% que habia sido fijada por el citado articulo 72 de la Ley 1111 de 2006 y que tuvo
efectos desde el afio 2010 hasta el 13 de diciembre de 2022 -fecha en la que entré en
vigencia la Ley 2277; con lo cual, se volvieron a gravar estas transacciones con el impuesto

de timbre, pero con las siguientes tarifas especiales:

Rangos en UVT

Tarifa marginal

Impuesto

Desde

Hasta



20.000

0%

0%

>20.000

50.000

1,5%

(Valor de la enajenacion en
UVT menos 20.000 UVT) x 1,5%
>50.000

En adelante

(Valor de la enajenacion en

UVT menos 50.000 UVT) x 3% + 450 UVT

1. El anterior cuadro da cuenta que la base gravable tomada como referencia para este
hecho generador corresponde al “valor de la enajenacién”.87 Por su parte, la tarifa es
marginal y progresiva88 en la que se establecen tres porcentajes segun el valor en UVT del

bien inmueble; por lo que, a mayor valor, mayor tarifa se asigna.

1. Adicionalmente, la regulacién de la tarifa permite que los contribuyentes resten el valor en
UVT correspondiente al rango anterior de UVT, fijado en la misma tabla. Asi, por ejemplo,

para determinar la tarifa que se debe asignar a un inmueble que se encuentra en el seqgundo



rango (20.000 a 50.000 UVT), al valor de la enajenacidén calculado en UVT se le deben restar
20.000 UVT que, corresponden al valor maximo en UVT del primer nivel (0 a 20.000 UVT).
Después, a este valor depurado es al que se le aplicara la tarifa. De modo que ésta no recae
de manera directa sobre la base gravable, sino que primero se depura por las reglas fijadas

en el pardgrafo 3 del articulo 519 del Estatuto Tributario.

1. Ahora bien, el hecho gravable hace referencia a la elevacién a escritura publica de
documentos en los que se haya realizado enajenacidn de inmuebles “a cualquier titulo” cuyo
valor sea inferior a veinte mil (20.000) UVT y no haya sido sujeto al impuesto de timbre.
Sobre este concepto que encaja dentro de la disciplina propia del derecho civil, pero como se
observa en esta ocasién, es aplicado en materia tributaria, se han presentado varios
pronunciamientos relevantes por parte de entidades competentes en la materia como la

Seccién Cuarta del Consejo de Estado y la DIAN.

1. La primera, mediante Sentencia del 25 de mayo de 2017,89 en el marco del estudio de la
retencién en la fuente del impuesto de renta, indicé que la enajenacién “debe entenderse en
su sentido natural y obvio, como la accién de “pasar o transmitir a alguien el dominio de algo
0 algun otro derecho sobre ello” e igualmente, destacd que “la norma no excluye ningun
negocio juridico, es decir, que no interesa si se hace a titulo gratuito u oneroso, pues lo
determinante, se insiste, es que la operacién produzca un traslado del dominio.” En la misma
linea, la DIAN, en reciente concepto del 30 de mayo de 2023 sobre el impuesto de timbre,
precisd que la expresion enajenacién a cualquier titulo “comprende las transferencias a titulo

gratuito.”90

1. Ahora bien, el Estatuto Tributario prevé escenarios en los que, pese a estar frente a actos
que podrian encuadrar dentro del concepto natural de “enajenacién”, ha sefalado que no se
encuentran sometidos al impuesto de timbre. Ello evidencia que el Legislador, en el marco de
su libertad de configuracion, ha establecido eventos particulares en los que, este tributo no

se causa, como sucede por ejemplo con la transferencia de un inmueble como consecuencia



de la liguidacion de la sociedad conyugal,91 los aportes de inmuebles a sociedades
nacionales (articulo 319, ET) o las transferencias de inmuebles en procesos de fusiones o
escisiones adquisitivas o reorganizativas (Art. 319.4, ET). En todo caso, cada una de las
operaciones antes sefialadas, asi como cualquier otra afin o similar, debe obedecer a una
razén o propdsito econémico y/o comercial aparente, so pena de configurar abuso en materia

tributaria en los términos del articulo 869 del Estatuto Tributario.92

1. El inciso 3° del articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 también excluy6 de este hecho
generador las operaciones que se celebren sobre bienes inmuebles cuando se cumpla alguna
de estas condiciones: (i) el valor del inmueble sea inferior a 20.000 UVT o $848°240.000
pesos al ano 2023 o (ii) cuando el inmueble ya fue gravado previamente con este impuesto

de timbre.

1. Por ultimo, la aplicacién del articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 debe leerse de la mano de
las exclusiones generales fijadas sobre el impuesto de timbre en el Estatuto Tributario, como
la dispuesta en el articulo 530-1 que excluye de este tributo a las viviendas urbanas

clasificadas en los estratos socioecondémicos uno, dos y tres.93

1. En suma, el impuesto de timbre tiene una historia de larga data en nuestro pais como un
tributo documental, aunque permanecié inactivo en algunas areas. La norma bajo estudio
estableciéd un nuevo hecho generador asociado a la suscripcién de escrituras publicas en las
que se enajene, a cualquier titulo, bienes inmuebles cuyo valor sea superior a 20.000 UVT.
Pero también previé exclusiones, por ejemplo, de los inmuebles clasificados en los estratos 1,
2 0 3y, aquellos que ya fueron gravados previamente con este impuesto. Adicionalmente,

este tributo dispuso un esquema de tarifas marginales y progresivas del 0%, 1,5% y 3%.



5. El principio de equidad tributaria y su derivacion en el concepto de capacidad contributiva

1. El Estado social de derecho, lejos de ser un espectador pasivo del desarrollo de la
sociedad, trabaja activamente para hacer realidad la dignidad y la igualdad material de las
personas, a través de la garantia de los derechos fundamentales, la intervencién del Estado

en la economia, y la exigencia del cumplimiento de los deberes constitucionales.94

1. Es claro que toda actividad del Estado debe ser financiada y para ello la fuente principal se
encuentra en los tributos.95 Bajo este propdsito, cobra especial importancia el principio de
solidaridad (Art. 1, CP) y el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones
del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad (Art. 95, CP). Es asi que los distintos
sectores de la poblacién “en virtud del principio de solidaridad, asumen cargas publicas
razonables para permitir que sectores excluidos puedan progresivamente ser incorporados al
goce de los beneficios del progreso, lo cual sélo se puede lograr mediante la conciencia
creciente de la necesidad de cooperar y actuar mancomunadamente para mejorar la calidad
de vida de todos los colombianos y superar gradualmente las desigualdades.”96 De ahi que
“uno de los deberes mas importantes de los ciudadanos” sea contribuir al pago de los
tributos.97

1. Sin embargo, tal deber no ha de llevar al extremo de imponer cargas irrazonables o
arbitrarias sobre las personas, que terminen por asfixiar el patrimonio individual en funcion
del presupuesto publico. El Estado tiene limites en su potestad impositiva y es funcién del
juez constitucional velar por su acatamiento. Estos limites fueron consagrados en el articulo
363 y el numeral 9 del articulo 95 de la Constitucion Politica, entre otros, bajo el principio de
equidad tributaria que, como se expondrd, ha servido de fundamento para definir la nocion

de capacidad contributiva, referenciado por los accionantes en la demanda.



1. La capacidad contributiva no es un principio constitucional auténomo98 pues no fue
consagrado expresamente en la Constitucién Politica, pero si ha sido desarrollado en la
jurisprudencia a partir de los principios progresividad, justicia tributaria y equidad. Sin
embargo, el tratamiento dado por la jurisprudencia no ha sido del todo homogéneo y ha
tenido variaciones que se evidencian en la definicién de los principios constitucionales de los

cuales se deriva la nocién de capacidad contributiva.

1. En efecto, esta Corporacién ha abordado la capacidad contributiva desde distintos
enfoques. Un primer grupo de providencias lo ha entendido como una emanacion simultanea
de varios principios constitucionales como la justicia, la equidad tributaria y la progresividad,
asi ocurre en las sentencias C-057 de 2021,99 C-066 de 2021,100 C-486 de 2020,101 C- 431
de 2020,102 C-061 de 2021103 y C- 202 de 2020.104 Otro grupo de fallos, ha afirmado que
la capacidad contributiva se desprende exclusivamente del principio de equidad, como ha
sucedido en las sentencias C- 059 de 2021105 y C- 094 de 2021.106 Finalmente, en un
tercer grupo, se identificaron decisiones en las que se refirieron a conceptos de soporte
adicionales a los ya expuestos, como la eficiencia o no confiscatoriedad de conformidad con
las sentencias C-293 de 2020107 y C-504 de 2020.108

1. De lo anterior, se observa una diversidad de aproximaciones en la jurisprudencia al
concepto de capacidad contributiva, sin que sea posible descartar algunas como incorrectas,
precisamente, debido a que este principio no fue consagrado en la Carta Politica y ha sido
analizado desde distintos enfoques. En consecuencia, la Sala destaca que esta
heterogeneidad tiene una justificacion en diferentes aspectos, como (i) el énfasis del
escrutinio constitucional, esto es, si aunado a la capacidad contributiva, se estd haciendo un
analisis entre dos grupos de sujetos (en donde es bastante comun que también se cite el
principio de progresividad); o, por ejemplo, si el reproche realizado plantea una posible
confiscatoriedad del tributo estudiado que, justifica hacer referencia al principio de justicia
tributaria. Asi mismo, estas diferencias en el acercamiento a la capacidad contributiva,

también se derivan del (ii) mismo cuestionamiento planteado en la demanda, es decir del



desarrollo argumentativo expuesto por los accionantes en la presentacion de los cargos de

inconstitucionalidad.

1. Entre estas distintas concepciones, la Sala destaca que el principio de equidad tributaria
ha sido una constante en todos los casos estudiados. Lo anterior obedece, entre otras
razones, al hecho que la equidad tributaria tiene mayor proximidad conceptual con la
capacidad contributiva, pues la Corte Constitucional ha entendido que “es un criterio con
base en el cual se pondera la distribucién de las cargas y de los beneficios o la imposicién de
gravamenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas excesivas o beneficios
exagerados. Una carga es excesiva 0 un beneficio es exagerado cuando no consulta la
capacidad econdmica de los sujetos pasivos.”109 Por otra parte, los principios de
progresividad y justicia tributaria, aunque también guardan una relacién con la capacidad
contributiva, apuntan a ideas distintas. Por ejemplo, el principio de progresividad parte de
una relacién entre dos sujetos, ya que se ha definido que este “permite otorgar un
tratamiento diferencial en relacién con los contribuyentes de mayor renta, de manera que
progresivamente terminan aportando mas ingresos al Estado por la mayor tributacién a que
estan obligados”110 vy, el principio de justicia tributaria, se ha delimitado de manera mas
abstracta y comprensiva, como un imperativo del sistema tributario en general, al sefialarse
que es “una sintesis de todas las exigencias constitucionales que enmarcan el ejercicio del

poder impositivo del Estado.”111

1. Asi, para el presente andlisis sobre el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 y en linea con la
delimitacién realizada en el problema juridico, se reitera que la Sala opta por definir que el
principio al que se circunscribird el estudio, es el de la equidad tributaria en su faceta de
capacidad contributiva y establecerd como parametro los articulos 95.9 y 363 de la

Constitucion Politica

1. Ello ademas, en atencién a que el juicio que proponen los demandantes en esta ocasidn se

soporta principalmente en la equidad tributaria, la cual refleja en mayor medida el reproche



que formulan; aunado al hecho que, la demanda no trae un desarrollo especifico o adicional
frente a los principios de eficiencia, progresividad o justicia tributaria, por lo que la Sala no

harad un pronunciamiento especifico frente a estos.

1. Precisado lo anterior, se pasa a caracterizar la capacidad contributiva, como un principio
derivado de la equidad tributaria. En esa linea, en primer lugar, se reitera que, aunque no
existe una definicién constitucional de capacidad contributiva, esta Corporacién se ha
aproximado a su significado. Desde el enfoque de la equidad horizontal se ha entendido que
el Congreso debe evaluar (en el caso de los impuestos directos) o inferir razonablemente (en
el caso de los impuestos indirectos) la capacidad de pago de los contribuyentes cuando
discute y aprueba las leyes tributarias. De modo que se ha definido como “la posibilidad
econdmica de tributar, esto es, como la idoneidad subjetiva, no tedrica sino real, en cuanto
depende de la fuerza econdmica del sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar
tributos.”112 Tal capacidad esta asociada a la “posibilidad de contribuir al gasto publico del
Estado de tal forma que la persona alun mantenga condiciones dignas de vida.” Por
consiguiente, “la imposicion de tributos debe atender a criterios de riqueza, patrimonio o
actividad productiva y no puede basarse exclusivamente en la capacidad adquisitiva o en los

simples ingresos.”113

1. Los indicadores de capacidad contributiva por excelencia son la renta y el patrimonio,114
los cuales resultan Gtiles cuando estamos frente a impuestos directos. Mientras que, en los
indirectos, el tributo se asume a medida que se celebran las operaciones gravadas, de modo
que no existe una identificacién concreta y ex ante del contribuyente,115 sino apenas una
inferencia. Es asi que, frente a los impuestos indirectos “se presume un hecho, esto es, la
capacidad contributiva, a partir de otro hecho, que, a titulo ilustrativo, puede ser la
adquisicion de determinados bienes o servicios por parte del contribuyente, asi como la

venta o la importacion de ciertos bienes.”116

1. Aun con estas precisiones suele ser dificil llegar a un consenso en los casos concretos. Es
comprensible que surjan interrogantes sobre los elementos técnicos o estadisticos que

soportan la facultad impositiva del Estado; incluso, habiendo certeza de los costos y



beneficios estimativos de un tributo, pueden vélidamente brotar discrepancias al determinar
en un caso concreto si un grupo de personas tienen la capacidad real de contribuir o si, por el
contrario, la carga se torna desproporcionada y en tal medida inconstitucional. Estos
interrogantes aumentan frente a los impuestos indirectos, en los que por definicién no se
parte de una identificacién plena del sujeto pasivo, por lo que se recurre a elementos

indicativos de riqueza e inferencias razonables sobre su capacidad.

1. La complejidad descrita en torno al concepto de capacidad contributiva conlleva al
reconocimiento de un amplio margen de configuracién al Congreso de la Republica, que en
su funcién de representacion popular debe evaluar con el mejor criterio, la conveniencia en la
imposicion de tributos, elegir entre diferentes fines para adoptar una politica tributaria y
establecer qué tipo de medios o instrumentos deben emplearse para alcanzarla.117 De ahi
que el control constitucional en esta materia sea, por regla general, moderado, salvo que
concurran situaciones que justifiguen una mayor intervencién del juez constitucional, tales
como ocurre frente a las amnistias tributarias, o cuando se emplean categorias sospechosas

de discriminacion o ante la afectacién intensa sobre el goce de un derecho fundamental.118

1. Es asi que esta Corporacién ha reconocido la autorrestriccion en el analisis judicial, bajo el
entendido de que no le corresponde a la Corte Constitucional “definir cudl es la
«mejor» politica tributaria, porque con ello podria suplantar al érgano democratico, sino
simplemente establecer si el Congreso se ha excedido en el ejercicio de sus atribuciones,
para eventualmente enmendar los errores en los cuales pudo haber incurrido. De manera
que su funcién, antes que de disefo institucional, es de correccién y ajuste en perspectiva
constitucional.”119 En consecuencia, “el examen de constitucionalidad no puede llevar a la
Corte hasta el extremo de adelantar un escrutinio riguroso de las mejores alternativas que

habria podido tener tedéricamente el legislador para cumplir el propésito que tenia.”120

1. Tal margen de configuracién pasa por reconocer que la capacidad contributiva no es un



asunto que deba cumplirse de forma absoluta en la vida de los contribuyentes o en cada uno
de los escenarios hipotéticos imaginables. De hecho, la Corte ha admitido que “la justicia que
se busca con el tributo no es la de un idéntico sacrificio por parte de los contribuyentes, sino
la justicia que consiste en suprimir las desigualdades que existen en nuestra sociedad.”121

Ese fin Ultimo es el que le corresponde resguardar a este Tribunal.

1. Para observar como la Corte ha llevado a cabo este analisis, y a manera de ilustracion, a
continuacién, se presentaran decisiones en las que se han revisado cargos relacionados con
el principio de equidad tributaria, en su faceta de capacidad contributiva y frente a tributos

indirectos, teniendo en cuenta que el impuesto de timbre estudiado tiene esta naturaleza.

La equidad tributaria y la capacidad contributiva en los tributos indirectos

1. En los impuestos indirectos no existe una identificacion concreta y previa del sujeto
obligado. Asi “el legislador no evallUa directamente la capacidad contributiva, ya que lo hace
de forma indirecta y a través de la inferencia.”122 Dentro de esta clase de tributos se
encuentran el Impuesto sobre el Valor Ahadido (IVA), el Gravamen a los Movimientos
Financieros (GMF), el impuesto de timbre o aquellos cuyo hecho generador esta asociado al

consumo.

1. Un primer antecedente relevante es producto de la Sentencia C-252 de 1997.123 Alli, el
demandante cuestionaba que el sistema de tarifas de los servicios publicos domiciliarios
fuese fijado con base en el estrato donde se ubica el inmueble pues -en su parecer- la
estratificacion apenas mide la parte fisica de la vivienda y su entorno, pero no la capacidad

real de pago del contribuyente.



1. La Corte mantuvo la exequibilidad de la norma al sustentarse en una premisa razonable de
capacidad contributiva, la cual no es incompatible con “las formulaciones legales que se
inspiran en la normalidad de los fendmenos econémicos. Al legislador se le debe exigir que
los supuestos en los que fundamenta sus hipétesis sean aquéllos que de ordinario estan
asociados a una mayor probabilidad de ocurrencia.” Pero lo que no podria reclamar la Corte
es que “la ley tributaria en todos los eventos sea un fiel retrato de la realidad y que, por lo
tanto, incorpore inclusive las situaciones que ocasionalmente se aparten del curso normal de
los acontecimientos.” Por consiguiente, la armonizacién entre los principios de justicia y de
eficiencia tributaria “se consigue a través de la formulacién legal de los hechos imponibles
que se apoye en supuestos verosimiles y razonables de la realidad social que como tales
sean en abstracto demostrativos de capacidad econémica o de riqueza, asi ello pueda no
acaecer en determinadas situaciones concretas e individuales y siempre que esto Ultimo no
sea el trasunto inequivoco de una recurrencia social capaz de anular la generalidad de la

inferencia.”

1. Dicho esto, concluyé que, en aras de la justicia y de la eficiencia fiscal, el Legislador puede
acudir a parametros indirectos de medicion del bienestar econémico del contribuyente. De
modo que el costo y calidad de las viviendas, deducibles de los materiales de que son hechas
y de su dotacién y ubicacién, son elementos susceptibles de observacion empirica sobre
parametros objetivos, los cuales pueden arrojar datos relevantes sobre la capacidad
econdémica mayor o menor de sus moradores. Claro esta, “es posible que en algunos casos la
capacidad econdémica no corresponda al tipo de vivienda del usuario, pero esto no desmiente
la presuncién social sobre la que descansa el esquema legal general y que consiste en que, a
mayor lujo y mejor dotacién material de la vivienda, mayor serd la capacidad econémica de

su morador.”

1. Posteriormente, en la Sentencia C-776 de 2003124 la Corte estudié una demanda contra
una disposiciéon que autorizdé que, a partir del afo 2005, todos los productos quedaran
gravados con un IVA del 2%. La Corte estimé que la norma era inexequible ya que conllevaba

a una ampliacién excesiva del IVA que terminaba por gravar bienes y servicios antes exentos



o excluidos, en detrimento de la igualdad real y efectiva establecida en los articulos 1y 13
de la Constitucién Politica. Ademas, encontré que el Legislador vulneré los principios de
progresividad y equidad tributaria (Arts. 363 y 95-9, CP), asi como el derecho al minimo vital,
ya que la disposicidn no establecia ninguna alternativa que permitiese que las personas de
menores recursos pudiesen contar con algun producto sustituto, por lo menos, en el caso de

los bienes y servicios que resultan necesarios para conservar una vida digna.

1. En la Sentencia C-100 de 2014125 la Corte conocidé una demanda que también
cuestionaba el gravamen de algunos bienes de la canasta familiar con el IVA, reforzando con
ello el caracter regresivo de este impuesto. Sin embargo, esta vez la Sala Plena comenz6 por
reconocer que “en el sistema caben impuestos con dosis moderadas de regresividad, pues
en ocasiones aseguran niveles dptimos de eficiencia (Art. 363, CP), que a su vez sirven para
realizar otros principios como la justicia y la equidad (Art. 95-9, CP).” Pero lo anterior no
quiere decir que los tributos indirectos, aun cuando son en principios admisibles pese a su
relativa regresividad, carezcan de limites. Tienen, por el contrario, al menos tres limitantes
que la Corte debe hacer respetar: (i) por una parte, no pueden desconocer el minimo vital.
Esto impide que el legislador introduzca reformas cuyas consecuencias afecten
significativamente la satisfaccion de necesidades basicas, tales como alimentarse, asearse,
contar con educacion, salud, vivienda y trabajo dignos; (ii) igualmente ha de examinar si el
sistema tributario, una vez incluido el impuesto en cuestién, resultard afectado en cuanto a
su progresividad; y (iii) finalmente, debe definirse si la norma, como instrumento fiscal, es

razonable.

1. En suma, prohibir de forma absoluta y sin excepciones los tributos indirectos, bajo la idea
de que aportan alguna dosis de regresividad, implicaria “reduc[ir] ostensiblemente el
repertorio de fuentes legitimas de exaccién que aportan enormes recursos al erario -
tributacién ‘indirecta’- generando déficit fiscal, amén de propiciar ineficiencia en la
administracion y recaudo de los impuestos, con las conocidas secuelas de evasién y elusién

que son las principales responsables de la inequidad en esta materia.”126



1. Por el contrario, en la Sentencia C-209 de 2016127 la Corte exceptud del impuesto al
consumo a los contratos de alimentacién celebrados por instituciones del Estado y
destinados a la politica social. Lo anterior por cuanto la norma original tendria un efecto
negativo en los programas de asistencia alimentaria desarrollados por el Estado pues la
imposicién de este impuesto incrementaba el valor de los contratos, lo que disminuiria su
cobertura. En concreto, indicé que “el impuesto nacional al consumo gravd
indiscriminadamente los servicios de alimentacion bajo contrato, sin excluir expresamente a
ciertos sectores vulnerables de la poblacidon.” Situacidon que no se juzgd razonable, sumado a
que durante el debate legislativo no se expuso algiin motivo valido para afectar a sujetos sin

capacidad contributiva.

1. Posteriormente, en la Sentencia C-221 de 2019128 se estudié una accion publica dirigida
contra la estampilla “Pro Universidad Nacional de Colombia y demas universidades
estatales.” En criterio del demandante, las tarifas no atendian a la capacidad contributiva de
los sujetos pasivos (contratistas) pues “el monto de los contratos no dice nada sobre el
patrimonio o las utilidades que finalmente va a obtener el contratista, es decir, sobre la

capacidad que realmente tiene para cumplir con la obligacion tributaria.”

1. Contrario a lo sefialado por la demanda, la Sala recordd que la declaratoria de
inexequibilidad de un impuesto indirecto solo procede cuando este aporta al sistema una
dosis de manifiesta inequidad, ineficiencia y regresividad; situacion que, ademads debe ser
revisada de la mano de la naturaleza de tributo. Al final, la Corte determiné que la estampilla
atendia razonablemente la capacidad de los contribuyentes en tanto que estos deben pagar
una tarifa que puede corresponder al 0,5%, 1% 0 2% del valor del contrato de obra publica o
contrato conexo a este, que se determina en funcién del valor total de aquel. Si esto es asi, la
disposicion satisface la exigencia de fijar una tarifa diferencial para un impuesto indirecto,

dado que es relativa al valor del contrato que se pretende suscribir.



1. En la Sentencia C-571 de 2019129 la Corte estudid las normas que incrementaron en tres
puntos porcentuales la tarifa del IVA, pasando asi del 16% al 19%. Esta providencia comenzé
por precisar que “en tributos indirectos como el Impuesto al Valor Agregado (IVA), los cuales
tienen por objeto gravar el consumo y no la capacidad econémica del contribuyente, el
principio de progresividad debe ser analizado frente al impacto que tal tributo genera en todo
el sistema tributario y no sélo el impuesto individualmente considerado.” Luego, decantd los
siguientes criterios para definir si la creacién de tributos indirectos como el IVA vulneran la
Constitucion, a saber: (i) no se debe desconocer el derecho fundamental al minimo vital, esto
es que afecten significativamente la satisfaccién de necesidades bdsicas vy (ii) el tributo no

debe introducir una dosis manifiesta de regresividad al sistema tributario.

1. A la luz de lo anterior, concluyé que, en ejercicio del margen de configuracién del
Legislador, resultaba razonable el incremento de la tarifa al IVA “dado que ello no introduce
una dosis de manifiesta regresividad en el sistema tributario, pues no sélo persigue una
finalidad legitima, sino que compensa los esfuerzos realizados por las personas con menores
ingresos con una mayor inversién social de la que son principales beneficiarios.” Ademas,
enfatizé en que los tributos indirectos son necesarios pues “resulta razonable introducir
sacrificios moderados para maximizar los principios de igualdad, equidad y eficiencia,

satisfacer las demandas sociales y garantizar el cumplimiento de los fines del Estado Social.”

1. Por ultimo, en la Sentencia C-593 de 2019130 la Corte declar6 la inconstitucionalidad de
un impuesto en cascada al consumo de bienes inmuebles. Aplicando un juicio de
proporcionalidad, determind que, si bien la finalidad de incrementar el recaudo publico era
valida, el gravamen en cascada a los inmuebles no era una medida adecuada para promover
la construccion, ni para aumentar el recaudo del Estado. Ademds, entre las razones que
expuso la Sala, incluyé el desconocimiento de la capacidad contributiva. Esto con base en
dos argumentos: (i) el umbral de 26,800 UVT, fijado como monto a partir del cual se causaba
el hecho generador, no permitia inferir por ese solo hecho la capacidad de pago; y, en

segundo lugar (ii) estimé que esta problematica se agudizaba ante la ausencia de exenciones



dirigidas a bienes inmuebles con una destinacidon especial, por ejemplo, asociada a fines

institucionales, como hospitales o parques infantiles.

1. Al concatenar todo lo expuesto, es posible extraer las siguientes conclusiones en torno al
tratamiento dado por la jurisprudencia a la nocién de capacidad contributiva como
emanacién del principio de equidad; sin pretender con ello desconocer las particularidades

que cada caso puede traer:

a. Dentro de los deberes que incluyd la Constitucién esta el de contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado, dentro de conceptos de justicia y equidad. Mandato que,
en armonia con el principio de la solidaridad, da cuenta de la importancia y legitimidad de la

facultad impositiva del Estado para lograr sus fines.

a. Pero la obligacién de contribuir al pago de tributos no es ilimitada ni arbitraria. El Estado
debe respetar los principios tributarios constitucionales, de los cuales se deriva la nocién de
la capacidad contributiva de las personas, de modo que no se les impongan cargas

desproporcionadas o arbitrarias.

a. La Constitucion no trae una definicion de capacidad contributiva ni una regla para
identificar cudndo se trasgrede. Por ello, es probable -como se ilustra en la jurisprudencia-
que en el estudio de los casos surjan discrepancias sobre su alcance y proteccién. Andlisis
que, en buena medida, requiere de fundamentos técnicos y objetivos, asi como del disefio de
politicas publicas con criterios de conveniencia a cargo de los 6rganos de representacion

popular.

a. Es por lo anterior que el control constitucional en esta materia es, por regla general, leve



salvo que concurran situaciones que justifiguen una mayor intervencién del juez
constitucional, por ejemplo, ante la afectaciéon de derechos fundamentales o ante tratos
discriminatorios. De ahi también que no le corresponda a la Corte Constitucional disefar la
mejor politica tributaria, sino ser guardiana de los limites y principios en perspectiva
constitucional. Para este ejercicio, la Corte ha venido empleando, expresa o implicitamente,

los elementos del test de proporcionalidad.

a. El analisis constitucional de los impuestos indirectos admite un margen de accién a favor
del Legislador que, puede estar soportado en inferencias razonables y puede incluso
conllevar sacrificios moderados a la capacidad de pago de las personas con el fin de
maximizar los principios constitucionales, satisfacer las demandas sociales y garantizar los
fines del Estado Social de Derecho. Claro estd, siempre y cuando ello no derive en una
disposicion abiertamente desproporcionada que, por ejemplo, afecte significativamente el

minimo vital o introduzca una dosis manifiesta de regresividad al sistema.

1. Una vez delimitado el marco conceptual y jurisprudencial, pasa la Sala Plena a resolver el
cargo formulado contra el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, “Por medio de la cual se
adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan otras

disposiciones”.

6. Examen de constitucionalidad de la disposicién acusada

1. Para estudiar este cargo, la Sala empleara la metodologia del test de proporcionalidad,
como suele hacerse en este tipo de asuntos. Pero de forma preliminar, se referira
brevemente a un argumento en el que los demandantes insisten a lo largo de su escrito y

que esta relacionado con el supuesto precedente que constituye la Sentencia C-593 de 2019



para este caso.

6.1. La Sentencia C-593 de 2019 no constituye un precedente para el presente asunto

1. Como ya se resumi6 en el capitulo anterior, la Sentencia C-593 de 2019131 declaré
inexequible la norma que adoptd el impuesto nacional al consumo de bienes inmuebles.
Ahora, los demandantes insisten en que la reflexiéon en torno a un “impuesto en cascada,
aplicable a las enajenaciones sucesivas de un bien que no perece”132 serian extensibles al
impuesto de timbre sobre la enajenacién de bienes inmuebles. Por lo que las conclusiones
sobre la afectacion al principio de equidad horizontal alli sefialadas deberian ser extendidas

al presente proceso.

1. La Corte no comparte esta aproximacion ya que la Sentencia C-593 de 2019 no es un
precedente directo aplicable al andlisis de constitucionalidad del articulo 77 de la Ley 2277
de 2022. Ello es asi por cuanto las estructuras del impuesto de timbre y del impuesto al
consumo de bienes inmuebles guardan diferencias relevantes que impiden trasladar

automaticamente las conclusiones de un caso al otro.

1. En primer lugar, debe recordarse que el juicio de proporcionalidad que adelantd la
Sentencia C-593 de 2019 estuvo precedido de un analisis sobre la naturaleza del impuesto al
consumo de bienes inmuebles.133 Como conclusién del mismo, la citada providencia
determiné que “una vez analizado el impuesto nacional al consumo de bienes inmuebles
como impuesto plurifasico no descontable ni deducible, aplicable a las enajenaciones
sucesivas de inmuebles, la Corte debe establecer su proporcionalidad.”134 Por lo que, las
conclusiones a las que llegd la Corte en aquella ocasiéon deben entenderse en su contexto
especifico, y no pueden trasladarse automaticamente a cualquier tributo, simplemente por el

hecho de que se graven enajenaciones de bienes inmuebles.



1. Ahora bien, la primera cualidad -plurifasico- implicaba que el impuesto al consumo de
bienes inmuebles “no se cobra[ba] solo una vez, sino en multiples oportunidades, cada vez
que el bien [era] objeto de una enajenacién”135 y la segunda -en cascada- suponia que “a
las enajenaciones sucesivas de un bien que no perece, los impuestos pagados por las partes
[tenian] un efecto acumulativo que se refleja[ba] en el precio, siempre que el vendedor
[pudiera] transferir su costo al comprador.”136 Teniendo en cuenta estos atributos, la
providencia citada concluyé que se desconocia el principio de equidad horizontal, en atencion
a que “los compradores de inmuebles iguales tendran que pagar tarifas efectivas diferentes
dependiendo, Unicamente, de qué tan largas sean las cadenas de tradicidn respectivas, y

éste no es un criterio de diferenciacion constitucionalmente aceptable.”137

1. Por el contrario, el disefio del impuesto de timbre regulado en el articulo 77 de la Ley 2277
de 2022 no es el de un tributo plurifasico ni tampoco obedece a una estructura “en cascada”.
El impuesto de timbre que hoy estudia la Sala Plena grava documentos elevados a escritura
pUblica en donde se realice la enajenacién a cualquier titulo de un bien inmueble y que,
previamente, no hayan sido sometidos a este impuesto. En otras palabras, esta carga se
genera por una Unica vez, por lo que no es dable partir de un supuesto efecto de imbricacion
como si se tratase de un impuesto “en cascada”. Fue por esta razon, precisamente, que el

segundo cargo ya fue descartado al no satisfacer el presupuesto de certeza en la demanda.

1. En segundo lugar, el modelo de tarifas aplicable difiere significativamente en ambos casos.
De un lado, el impuesto al consumo revisado en la Sentencia C-593 de 2019 obedecia a una
tarifa Unica del 2% que se aplicaba sobre la totalidad del precio de venta del inmueble. En el
caso del impuesto de timbre, hay tres rangos de tarifas que dependen del valor de la
enajenacion, asi: tarifa de 0% para enajenaciones con valor entre 0 y 20.000 UVT, 1,5% para
enajenaciones que excedan 20.000 UVT hasta 50.000 UVT, y 3% sobre la parte del valor que
exceda 50,000 UVT. Esto da lugar a una tarifa marginal y progresival38 que garantiza que, a

mayor valor del inmueble, se asigna una mayor tarifa y, en consecuencia, un mayor impuesto



a cargo. Ademas de ello, para el calculo de la tarifa los contribuyentes puedan restar el valor
en UVT correspondiente al rango anterior, lo que implica que no se calcula sobre la base

gravable inicial en todos los casos.

1. En tercer lugar, los demandantes pasaron por alto algunos argumentos que soportaron la
decisiéon de inexequibilidad en la Sentencia C-593 de 2019 y que no operan frente al
impuesto de timbre en cuestién por cuanto responden a otras particularidades. Por ejemplo,
al analizar la finalidad perseguida por el impuesto al consumo de bienes inmuebles, la Corte
establecié que el objetivo de aumentar el recaudo publico no estaba satisfecho pues ni
siquiera “existen proyecciones concretas del gobierno sobre el nivel de recaudo esperado
con esta medida.”139 Asimismo, sefialéd que frente a los bienes inmuebles no hay
propiamente un consumo con el cual se termine la cadena de enajenaciones. Tampoco son
bienes perecederos, asi que la cadena de tradiciones se mantiene indefinidamente. Por lo
tanto, en la medida en que el vendedor pueda trasladar la tarifa efectiva al comprador, ésta
se acumula como parte del precio, también de manera indefinida. Por lo anterior, “para la
Corte resulta[ba] altamente improbable que en el mediano y largo plazo esta disposicién
permita aumentar el recaudo. Por el contrario, al aumentar la tarifa efectiva es bastante
probable que ocurra todo lo contrario, y lo mas probable es que esta disposiciéon termine por

impactar la oferta en el mercado inmobiliario.”140

1. Los puntos resefiados permiten advertir diferencias significativas entre el otrora impuesto
al consumo de bienes inmuebles y el impuesto de timbre que hoy se estudia. Particularidades
que fueron relevantes para el andlisis que efectué la Sentencia C-593 de 2019 y que no
pueden invocarse sin mas en otro tipo de procesos. De acogerse la interpretaciéon que
proponen los demandantes, se llegaria a la conclusiéon de que cualquier tributo indirecto
soportado en el valor de un bien inmueble es inexorablemente inconstitucional por
desconocer la capacidad contributiva como manifestacion del principio de equidad tributaria;
conclusién que no encuentra respaldo ni en la Constitucién ni en la jurisprudencia. Por estas
razones, no es posible trasplantar el analisis de la Sentencia C-593 de 2019 al estudio de

constitucionalidad que se efectuard sobre el impuesto de timbre, en el que las



particularidades y configuraciéon de cada tributo importa en términos constitucionales.

6.2. Aplicacién del test leve de proporcionalidad a la norma acusada

1. La idea de proporcionalidad se encuentra ligada a la concepcién de los derechos como
principios, y ha sido adoptado por la jurisprudencia como una herramienta metodoldgica Util

para determinar la razonabilidad tanto factica como juridica de una norma.141

1. La jurisprudencia ha resaltado que los principios de razonabilidad y proporcionalidad
también “se erigen como limitantes a la ‘bastante amplia y discrecional’ potestad del
Congreso de la Republica”142 en materia tributaria. En concreto, la Corte ha precisado que
“la politica tributaria establecida por el Estado, si bien se funda en el deber ciudadano y el
principio de solidaridad, no puede ser excesiva al punto de afectar la calidad de vida de los
ciudadanos”, ni tampoco establecer cargas desproporcionadas en relaciéon con los derechos
fundamentales. Por tanto, “debe sustentarse en estrictos criterios de razonabilidad y
proporcionalidad que permitan la imposicién de un impuesto con atencién a la real capacidad
contributiva de los sujetos pasivos”, asi como con respeto a los derechos de los

contribuyentes.143

1. La Corte Constitucional ha moldeado este analisis a través de un juicio o test de
proporcionalidad que contempla distintos niveles de intensidad, de manera que cuando la
regulaciéon puede tener un grado de afectacién e impacto mayor sobre los derechos o
principios constitucionales, se eleva el grado de intensidad del escrutinio. Esto permite
armonizar el control judicial con el principio democratico y la colaboraciéon arménica entre los
poderes, evitando que la Corte emplee un estdndar estricto de revisiéon en todas las

circunstancias, que termine por asfixiar el poder normativo del Congreso de la Republica.144



1. En materia tributaria, en atencién al amplio margen de configuracion del Legislador, esta
Corporacion ha empleado por defecto un test leve, aduciendo que, en materia econdémica, es
suficiente que el fin buscado por la norma sea legitimo, que no esté expresamente prohibido
y que el medio sea potencialmente adecuado para alcanzar tal fin.145 Con todo, la Corte ha
precisado que cuando se afecten derechos fundamentales146 o se adviertan “indicios de
inequidad o arbitrariedad”147 se justifica la aplicacion de un test mas riguroso, que puede
obedecer a un escrutinio intermedio o estricto. Asi, por ejemplo, “en materia econdmica una
norma que discrimine por razon de la raza o la opinidn politica seria claramente sospechosa y

seguramente el test leve no seria el apropiado.”

1. En esta ocasion, la Sala considera oportuno aplicar un test leve al tratarse de una medida
que nace del amplio margen de configuracion legislativa en materia econdmica vy
tributaria.148 Ademas, los demandantes no identificaron indicios de arbitrariedad en la
discusion legislativa o en el contenido de la norma, sino que se limitaron a sefialar que no se
respetd la capacidad contributiva. Igualmente, se destaca que, aunque los tributos indirectos
no necesariamente consultan la capacidad contributiva del sujeto pasivo, ello no los

convierte automaticamente en figuras inconstitucionales.

1. Es cierto que el impuesto de timbre impacta la enajenacion de bienes inmuebles, lo que
podria hacer mas oneroso el acceso a la vivienda de determinadas personas. Sin embargo, el
monto minimo de 20.000 UVT (equivalentes a $848.240.000 en el afio 2023) que la norma
prevé en el hecho generador, excede en casi cinco veces el valor de las viviendas de interés
social (VIS) y en cerca de ocho veces el de las viviendas de interés prioritario (VIP),149 las
cuales permiten satisfacer las necesidades bdasicas de vivienda a la poblacién mas
vulnerable. Ademas, este tributo no grava las escrituras publicas de enajenacién de viviendas
urbanas clasificadas en los estratos socioecondmicos uno, dos y tres, de conformidad con la

exclusidn establecida en el articulo 530.1 del Estatuto Tributario.150



1. En este sentido, la intervencién del Ministerio de Hacienda y de Crédito Publico agregé que
“del total de enajenaciones de inmuebles registradas en los Ultimos afios, solo alrededor del
1.5% superan 20,000 UVT.”151 De modo tal que, en principio, los sujetos pasivos son
personas que realizan transacciones en un monto significativamente alto para lo que
representa el mercado inmobiliario colombiano,152 sin que se observen -0 hayan sido
planteadas en la demanda- razones para advertir algun indicio de arbitrariedad o trato
discriminatorio por parte del Legislador, o una afectacién sobre los derechos fundamentales

de las personas impactadas con este gravamen.

1. Ademas, segun los elementos descritos en el capitulo 4 de esta providencia, es claro que
el impuesto de timbre en cuestién se causa por una sola vez, y aplica tarifas progresivas y
marginales que, prima facie, no comprometen los derechos de quienes realizan negocios
juridicos por un valor superior a 20.000 UVT. Tampoco los intervinientes allegaron estudios o

informes que desvirtlen la valoracién que realizé el Congreso de la Republica.153

1. Dicho esto, el test leve ordena a la Corte examinar que (i) la finalidad perseguida sea
legitima, es decir que no esté constitucionalmente prohibida y que (ii) el medio escogido sea
potencialmente adecuado para alcanzar el fin propuesto.154 Elementos que seran analizados

a continuacion.

(i) Aumentar el recaudo, en el marco de un proyecto general por reducir la pobreza y la

desigualdad, es una finalidad legitima que no se encuentra constitucionalmente prohibida

1. Desde la exposicién de motivos al proyecto que derivé en la reforma tributaria contenida
en la Ley 2277 de 2022 se hizo evidente que el propdsito del Gobierno nacional era aumentar
el recaudo,155 con el objetivo de financiar el gasto social del Estado. Las estimaciones
compartidas ante el Congreso de la Republica indicaban que las medidas contenidas en la

reforma “se verian reflejadas en una redistribucién del ingreso a favor de los hogares



vulnerables, con importantes efectos en su bienestar. Como resultado, la pobreza monetaria
y extrema se reducirian significativamente. La desigualdad, por otro lado, mostraria una
caida cercana a 9 veces la caida anual promedio observada durante los Ultimos 14 afios.”156
El Ministro de Hacienda y Crédito Publico afadié que el proyecto de reforma “permite
enfrentar un doble desafio que tiene el Gobierno nacional, por una parte, apoyar el gasto
social para la igualdad vy la justicia social, y, por otra, consolidar el ajuste fiscal debido a un
déficit fiscal importante.”157

1. Este objetivo, por supuesto, implicaba aumentar las bases de recaudo. En lo que respecta
al impuesto de timbre, desde el inicio del tramite legislativo se advirtié que este tributo

respondia a “la necesidad de contar con nuevas fuentes de ingresos.”158

1. Dicho esto, la Sala entiende que el aumento del recaudo, con los propdsitos de garantizar
el cumplimiento a los fines del Estado, luchar contra la desigualdad, y corregir el déficit fiscal
son objetivos legitimos que no estan constitucionalmente prohibidos. Todo lo contrario. Como
lo ha dicho en multiples oportunidades esta Corporacién, el recaudo tributario es
indispensable para la realizacién material del Estado social de derecho (Art. 1, CP), y para el
cumplimiento de los fines del Estado (Art. 2, CP).159 En este caso, ademas, el Ministerio de
Hacienda no se limité a buscar nuevas fuentes de ingreso, sino que también presenté
estimaciones de los montos que esperaba recaudar, asi como los principales objetivos y
programas en que se invertiria dicho dinero. De este modo, se supera el primer paso del test

leve de proporcionalidad.

(i) El impuesto de timbre sobre documentos publicos que acrediten la enajenacién de bienes

inmuebles resulta potencialmente adecuado para alcanzar la finalidad de recaudo



1. Este tributo tendria proyecciones positivas pues solo se aplica sobre un acto de
enajenacion, con lo cual no se harian mds gravosas las sucesivas enajenaciones del bien y no
se corre el riesgo de desincentivar el sector inmobiliario mediante un gravamen sucesivo a

las enajenaciones sobre un mismo bien.161

1. Ademas, en este punto es preciso recordar que el impuesto de timbre se clasifica como de
“tipo documental” y recae sobre las actuaciones que requieran ser elevadas a escritura
publica para la formalizacién de la enajenacién sobre un bien inmueble. Y en lo que a las
escrituras publicas se refiere, los articulos 518 del Estatuto Tributario y 1.4.1.2.4. del Decreto
1625 de 2016 sefalan que los notarios actuardan como agentes de retencién del
impuesto.162 Bajo este esquema es razonable pensar que el recaudo se facilitard a partir de
las oficinas notariales y de los tramites obligatorios que deben cumplirse para perfeccionar

cualquier tipo de enajenacion sobre bienes inmuebles.

1. Para finalizar, la Sala Plena toma nota de la preocupacién de varios intervinientes que,
frente a operaciones econémicas especificas, manifestaron un eventual desconocimiento del
principio de equidad tributaria en su faceta de capacidad contributiva por parte del impuesto
de timbre. Tales particularidades, en todo caso, escapan al escrutinio realizado en esta
oportunidad, definido a partir de los cargos formulados en la demanda y la delimitacién

subsecuente del problema juridico.

1. Ahora bien, en la medida en que el impuesto de timbre regulado en el articulo 77 de la Ley
2277 de 2022 grava de forma general la elevacién a escritura publica derivada de la
“enajenacién a cualquier titulo de bienes inmuebles”, la Sala Plena exhorta al Legislador a
establecer un tratamiento tributario diferenciado frente a las transacciones econémicas que,
podrian estar gravadas con este tributo, pero que no necesariamente dan cuenta de una

efectiva capacidad contributiva.



7. Sintesis de la decision

1. La Corte Constitucional estudié una demanda contra el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022
que reguld un hecho generador particular del impuesto de timbre asociado a la enajenacién
de bienes inmuebles a cualquier titulo, siempre que su valor sea superior a 20.000 Unidades
de Valor Tributario (UVT). Los cargos propuestos versaron sobre (i) el desconocimiento de la
capacidad contributiva, lo que supondria la violaciédn de los principios constitucionales de
eficiencia, progresividad y, particularmente, del de equidad tributaria, y (ii) del principio de
equidad horizontal debido al encarecimiento de bienes inmuebles producto de enajenaciones

sucesivas (fendmeno de imbricacion).

1. Respecto del segundo cargo, se concluyd que no satisfacia los criterios de certeza y
pertinencia debido a que la demanda partia de una lectura subjetiva del articulo 77 de la Ley
2277 que no se compadece con su tenor literal, el cual expresamente dispuso que el
impuesto de timbre no aplica a las enajenaciones sobre inmuebles que previamente “hayaln]
sido sujeto[s] a este impuesto”, por lo que, no era posible predicar el citado fenémeno de
imbricacién derivado del encarecimiento de los bienes inmuebles sometidos a enajenaciones

sucesivas.

1. Frente al primer cargo, la Sala se preguntd si el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022
trasgrede el principio de equidad tributaria previsto en los articulos 95-9 y 363 de la
Constitucién, al establecer, sin atender la capacidad contributiva, un impuesto de timbre que
grava los documentos elevados a escritura publica de enajenaciones a cualquier titulo de
bienes inmuebles cuyo valor no sea inferior a los 20.000 UVT y no haya sido objeto de este
impuesto. Para abordarlo, explicd las caracteristicas, atributos y elementos del impuesto de
timbre. También resumié la doctrina frente al principio de equidad y el concepto de
capacidad contributiva, en relacién con los impuestos indirectos, dada la naturaleza del

impuesto de timbre.



1. A partir de lo expuesto, avocé el estudio de constitucionalidad de la disposicién acusada,
empleando un juicio de proporcionalidad de intensidad leve. Como resultado de esta
metodologia, concluyd que la disposicién era exequible puesto que (i) respondia a una
finalidad legitima que no estaba prohibida constitucionalmente, dirigida a aumentar el
recaudo, en el marco de un proyecto general por reducir la pobreza y la desigualdad, es una
finalidad legitima e imperiosa; (ii) el medio escogido resultaba potencialmente adecuado
para alcanzar la finalidad de recaudo dadas las estimaciones aportadas por el Gobierno

nacional y las obligaciones en cabeza de los agentes retenedores.

1. Finalmente, exhortd al Congreso a establecer un tratamiento diferenciado frente a
operaciones econémicas que, pese a estar cobijadas por el hecho generador del impuesto de
timbre regulado en el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, podrian no reflejar una efectiva

capacidad contributiva.

VII. DECISION

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

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, “Por medio de la cual se

adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan otras



disposiciones”, por el cargo analizado.

Segundo. EXHORTAR al Congreso de la RepuUblica a establecer un tratamiento tributario
diferenciado frente a las transacciones econémicas que, podrian estar gravadas con el
impuesto de timbre, pero que no necesariamente darian cuenta de una efectiva capacidad
contributiva.

Copiese, notifiquese, comuniquese, cimplase y publiquese.

DIANA FAJARDO RIVERA

Presidenta
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Magistrada
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A LA SENTENCIA C-405/23

Expediente: D-15.160

Magistrada ponente: Diana Constanza Fajardo Rivera

Aunque comparto la posicion de la mayoria de la Sala respecto de la exequibilidad del
articulo 77 de la Ley 2277 de 2022, respetuosamente estimo que la Corte debid dictar una
sentencia integradora a fin de excluir del hecho generador del impuesto de timbre tres
supuestos en los que la suscripcién de una escritura publica para la enajenacién de un
inmueble no es indicativa de capacidad contributiva a saber: (i) aporte de bienes inmuebles a
patrimonios auténomos constituidos en virtud de una fiducia mercantil sujeta a una
condicidn, (ii) aporte de bienes inmuebles a un fondo de inversidn colectivo inmobiliario v (iii)

la dacién en pagol63.

Primero, cuando se aportan bienes inmuebles a patrimonios auténomos y a fondos de
inversién colectiva, si bien hay una transferencia del dominio de un bien inmueble, lo cierto
es que se recibe a modo de contraprestacion un derecho de participacion equivalente al
mismo valor del bien. Es decir, no hay un cambio econdmico o aumento neto del patrimonio,
pues la capacidad contributiva se materializard cuando se cumpla la condicién en el caso de
la fiducia mercantil o cuando se haga efectiva la inversion en el caso de los fondos. En
contraposicion, cuando se realiza una enajenacién, por ejemplo, a titulo de compraventa, las
partes del negocio juridico se enriguecen en la medida que al vendedor le ingresa a su

patrimonio una suma de dinero y al comprador, un activo.

Segundo, la enajenacion de un inmueble por efecto de una dacién en pago corresponde a
una circunstancia similar. Cuando un deudor entrega a un acreedor un bien inmueble como

forma de extinguir una obligacidn se pueden presentar tres escenarios: a) que el valor del



inmueble coincida con el monto de la deuda. En este evento en el patrimonio del deudor se
da de baja a un crédito y se suprime un activo. b) Que el valor del inmueble sea mayor que el
monto de la deuda, caso en el cual hay una reduccién del patrimonio del deudor, en la
medida que salié un activo menor a la deuda que se da de baja. Y, c) que el valor del
inmueble sea menor del monto de la deuda, en este caso hay una reduccién del patrimonio
en la medida que sale del haber del contribuyente un activo y el pasivo disminuye, pero no
se satisface por completo. Como es evidente, en ninguno de estos eventos ocurre un

incremento patrimonial demostrativo de capacidad contributiva.

Estimo que una decisién de exequibilidad condicionada que excluyera los eventos descritos
del hecho gravable del impuesto de timbre habria garantizado en mayor medida los
principios de justicia, equidad, eficiencia y progresividad previstos en los articulos 95.9 y 363
de la Constitucion Politica. En mi opinién, si bien la suscripciéon de escrituras publicas de
enajenacién de inmuebles por cuantias superiores a 20.000 UVT constituye un hecho social,
por regla general, indicativo de capacidad contributiva; lo cierto es que el juicio de
constitucionalidad no se aplica al objeto imponible, como hecho social, sino a la decisién
legislativa consistente en describirlo mediante la definicién legal de los elementos esenciales
del tributo. El ejercicio de esta facultad “exige la mayor claridad por parte del legislador, lo
que implica matizar el alcance de la definiciéon factica del hecho imponible a través de

supuestos de no sujecion, exenciones o beneficios tributarios”.164

La Corte Constitucional ha acogido el criterio predominante en la jurisprudencia del Consejo
de Estadol65, y la doctrina tributaria respecto de la distincién entre los supuestos de no
sujecion y las exenciones. En particular, ha iterado que los supuestos no sujecion
corresponden a aquellos actos y circunstancias de facto que no se adecuan al
establecimiento legal del gravamen166. Asi, al establecer el hecho imponible, el Legislador
puede regular aquellos actos o situaciones facticas que no estan sujetos, es decir, aquellos
que no encuadran en la definicién abstracta del hecho generador y cuya realizacién no
acaece el nacimiento de la relacién juridica-tributaria y por esta razdn, no estan cobijados por

el impuesto.



La determinacién de supuestos de no sujecidon concreta el hecho generador en tanto permite
excluir supuestos facticos que, aunque pueden converger en la observacion social del objeto
imponible, no son indicativos de capacidad contributiva, o incluso que la niegan. Asi, la
definicién precisa del hecho generador, no solo por la via de una descripcién positiva, sino
también por el seflalamiento de los supuestos de no sujecién, si a ellos hay lugar, es
necesaria para garantizar la equidad del tributo. La Corte ha sefhalado que la capacidad
contributiva es «la idoneidad subjetiva, no tedrica sino real, en cuanto depende de la fuerza
econdmica del sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar tributos»167 (énfasis
afadido). En consecuencia, llamar a quienes carecen de esa capacidad contributiva a
soportar una carga publica resulta contrario a la justicia tributaria, pues la capacidad

contributiva no es automaticamente equiparable a la capacidad adquisitival68.

En mi opinidn, si bien los tres eventos descritos encuadran en la definicién del hecho
generador de manera general, corresponden a supuestos de no sujecion pues es claro que no
comportan un aumento patrimonial que pueda ser calificado como indicativo de capacidad
contributiva. Por lo tanto, no responden al deber de contribuir al financiamiento del gasto
publico en condiciones de justicia y equidad. De ello no se sigue, por supuesto, que la
totalidad del impuesto, o la definicidbn general y abstracta del hecho generador sean
contrarios a la Constitucion, sino que comprenden algunos supuestos que la contrarian. Si, al
resolver un cargo apto de inconstitucionalidad, la Corte constata que la imposiciéon de un
gravamen en estos supuestos contraviene la Constitucién Politica, le corresponde excluirlos
del ordenamiento en cumplimiento de la funcién que le asigna el articulo 241 de la
Constitucién Politica para la salvaguarda de la integridad y la supremacia constitucional, aun
si el demandante no lo sefald dentro del cargo admitido a tramite. La Sala Plena ha
reconocido que el control constitucional debe constituir un dialogo real entre la ciudadania y
la Corte Constitucional.169 De ahi que, esta Ultima deba escuchar las consideraciones de los
intervinientes en el proceso y pronunciarse al respecto para fortalecer el debate, de tal
manera que, se garantice la participacidn de la ciudadania en la definicién de la exequibilidad

de las normas.



En el mejor de los casos, aun si se estimara que no procede la declaratoria de exequibilidad
condicionada en los términos descritos, estimo respetuosamente que la Sala debié identificar
de forma expresa estos supuestos dentro del exhorto dirigido al Congreso de la Republica. En
mi opinidn, esto contribuiria a que el legislador contara con una guia clara sobre las

cuestiones especificas que se espera aborde en un nuevo proceso legislativo.

En estos términos dejo plasmada mi aclaracion de voto, con el respeto acostumbrado por las

decisiones de la Sala Plena.

Fecha ut supra,

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Magistrado

1 Auto inadmisorio del 28 de febrero de 2023: “(i) el primer cargo no satisface los requisitos
de certeza, especificidad y suficiencia; mientras que (ii) el sequndo cargo, incumple los

requisitos de pertinencia y suficiencia.”
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