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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, en particular de aquella que le confiere el articulo 241.4 de la Constitucidn Politica,

profiere la siguiente
SENTENCIA

Dentro del proceso adelantado, en los términos de los articulos 40.6, 241.4 y 242 de la
Constitucién y del Decreto 2067 de 1991, con ocasién de la demanda de inconstitucionalidad
presentada por el ciudadano Wilfrido José Ballesteros Barrera, en contra de las normas
enunciadas en los articulos 7, 10, 16.5, 21 y 151 de la Ley 1708 de 2014, “Por medio de la

cual se expide el Cédigo de Extinciéon de Dominio.”

1. 1. Dado que en el presente proceso existieron diversas circunstancias, relativas a la

acumulacién de las demandas como a su inadmisidén, a su admisién parcial y a su rechazo, la



Sala considera oportuno dar cuenta, de manera sintética de lo acaecido, en el tramite de los
expedientes D-15.033 y D-15.047, con el propdsito de precisar el sentido y alcance de la

presente sentencia.
A. El proceso D-15.033

2. El 11 de noviembre de 2022, los sefores Felipe Rincén Salgado y Andrés Gutiérrez
Salgado, presentaron demanda de inconstitucionalidad en contra de la horma enunciada en
el numeral 9 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014, por considerar que ella era incompatible
con el articulo 21 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, con la Convencién
de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas,
con la Convencién de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y

con la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcién.

3. Por medio del Auto del 13 de diciembre de 2022, se inadmitié esta demanda. El 11 de
enero de 2023, los demandantes, ademas de adjuntar copia de sus cédulas de ciudadania,
procedieron a corregir la demanda. Por medio del Auto del 25 de enero de 2023, se decidié
rechazar esta demanda. En su debida oportunidad, los demandantes presentaron recurso de
suplica en contra de la anterior decisidn. Este recurso fue resuelto por la Sala Plena en el
Auto 211 del 22 de febrero de 2023, por medio del cual lo rechazd, porque en él no se
satisfizo la carga argumentativa que le era exigible. Al quedar en firme esta Ultima

providencia, se procedié al archivo del proceso.
B. El proceso D-15.047

4. El 18 de noviembre de 2022, el ciudadano Wilfrido José Ballesteros Barrera presenté
demanda de inconstitucionalidad en contra de la expresion: “siempre y cuando el titular del
derecho proceda de manera diligente y prudente, exenta de toda culpa”, contenida en el
articulo 7 de la Ley 1708 de 2014; en contra de la expresion: “Durante la fase inicial la
actuacion sera reservada, incluso para los sujetos procesales e intervinientes”, contenida en
el articulo 10 ibidem; en contra de la expresion: “Los que hayan sido utilizados como medio o
instrumento para la ejecucién de actividades ilicitas”, contenida en el numeral 5 del articulo
16 ibid.; en contra del articulo 21 ibid.; y, en contra de la expresién: “Durante la fase inicial
las pruebas seran reservadas.”, contenida en el articulo 151 ibid. A juicio del actor, estas

normas son incompatibles con lo previsto en los articulos 13, 28, 29, 34, 58 y 83 de la



Constitucion.

5. Por medio de constancia del 28 de noviembre de 2022, la Secretaria General puso de
presente que este asunto se habia acumulado por la Sala Plena a la demanda D-15.033, para
gue se tramitasen de manera conjunta. Dado que la demanda D-15.033 fue objeto de
rechazo, el cual fue confirmado por la Corte al resolver el correspondiente recurso de suplica,

en la presente sentencia la Corporacion sélo se pronunciara sobre la demanda D-15.047.

6. Por medio del Auto del 13 de diciembre de 2022, se adoptaron las siguientes decisiones:
inadmitir la demanda en contra de la norma enunciada en el numeral 5 del articulo 16 de la
Ley 1708 de 2014, a la cual se sefiala como incompatible con el principio de igualdad (art. 13
CP); y, admitir los demds cargos formulados en el expediente D-15.047. Recibido en su
oportunidad el escrito de correccién de la demanda, por medio de Auto del 25 de enero de
2023, se decidié admitirla, en lo relativo a las normas enunciadas en los articulos 7, 10, 16.5,
21y 151 de la Ley 1708 de 2014, modificada y adicionada por la Ley 1849 de 2017. En esta
misma providencia se dispuso la practica de pruebas y, una vez esto se cumpliera, se ordend
que: se hicieran las comunicaciones correspondientes al Presidente de la Republica, al
Presidente del Senado de la Republica, al Presidente de la Cdmara de Representantes y al
Ministerio de Justicia y del Derecho, para que, si lo consideraban oportuno intervinieran en el
proceso; se fijara en lista el proceso; se diera traslado a la sefiora Procuradora General de la
Nacién, para que rindiese el concepto a su cargo; y, ademas, se invitara a varios expertos a

rendir un concepto técnico sobre este asunto.
C. Las normas demandadas

7. El texto de los referidos articulos, con las expresiones que enuncian las normas

demandadas en subrayas, es el siguiente:
“Ley 1708 de 2014
(enero 20)

Por medio de la cual se expide el Codigo de Extinciéon de Dominio



ARTICULO 70. PRESUNCION DE BUENA FE. Se presume la buena fe en todo acto o negocio
juridico relacionado con la adquisicién o destinacién de los bienes, siempre y cuando el titular

del derecho proceda de manera diligente y prudente, exenta de toda culpa.

ARTICULO 10. PUBLICIDAD. <Articulo modificado por el articulo 2 de la Ley 1849 de 2017. El
nuevo texto es el siguiente:> Durante la fase inicial la actuacién sera reservada, incluso para

los sujetos procesales e intervinientes. El juicio de extincién de dominio serd publico.

Cuando la Procuraduria General de la Nacién, el Consejo Superior de la Judicatura o quien
haga sus veces, o alguna autoridad judicial no penal requiera informacidén acerca de un
tramite de extincién de dominio sometido a reserva, o trasladar medios de prueba, asi lo
solicitara al Fiscal que tenga asignado el conocimiento de la actuacion. En cada caso, el
Fiscal correspondiente evaluara la solicitud y determinara qué medios de prueba puede

entregar, sin afectar la investigacion ni poner en riesgo el éxito de la misma.

Cualquier solicitud de informacién relacionada con los bienes que hacen parte del Frisco
proveniente de toda persona, organismo, entidad o corporacién de cardcter publico debera

ser atendida por el sujeto obligado.

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

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

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

destruccion.

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

producto, instrumentos u objeto material de actividades ilicitas.

4. Los que formen parte de un incremento patrimonial no justificado, cuando existan

elementos de conocimiento que permitan considerar razonablemente que provienen de



actividades ilicitas.

5. Los que hayan sido utilizados como medio o instrumento para la ejecucién de actividades

ilicitas.

6. Los que de acuerdo con las circunstancias en que fueron hallados, o sus caracteristicas

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

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

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

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

procedencia.

11. <Numeral CONDICIONALMENTE exequible> Los de origen licito cuyo valor corresponda o
sea equivalente al de bienes producto directo o indirecto de una actividad ilicita, cuando no

sea posible la localizacién, identificacion o afectacion material de estos.

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

en esta ley.

ARTICULO 21. INTEMPORALIDAD. La accién de extincién de dominio es imprescriptible.

La extincién de dominio se declarard con independencia de que los presupuestos para su

procedencia hayan ocurrido con anterioridad a la vigencia de esta ley.

PARAGRAFO <Paragrafo adicionado por el articulo 212 de la Ley 2294 de 2023. El nuevo
texto es el siguiente:> Las medidas cautelares ordenadas en los procesos de extincién de
dominio estaran vigentes hasta tanto no exista una orden judicial que ordene su cancelacion
0 se cuente con sentencia ejecutoriada que haya puesto fin al proceso judicial dentro del cual

fueron ordenadas.



ARTICULO 151. PUBLICIDAD. <Articulo modificado por el articulo 46 de la Ley 1849 de 2017.
El nuevo texto es el siguiente:> Durante la fase inicial las pruebas seran reservadas. Durante

el juzgamiento no habra reserva y las pruebas podran ser de publico conocimiento.”
D. La demanda

8. Con fundamento en los articulos 13, 28, 29, 34, 58 y 83 de la Constitucion, la demanda
plantea cuatro cargos, con el propésito de solicitar que se declare la inexequibilidad de las
normas demandadas. Como pretensidén subsidiaria, se solicita declarar la exequibilidad
condicionada de dichas normas “para evitar los excesos ocasionados con la libre aplicacién
de cualquiera de las muchas formas de aplicacion que pueden desprenderse de la

interpretacion de los preceptos demandados.”

9. Primer cargo: la reserva de las actuaciones y de las pruebas durante la fase inicial de la
actuacién (arts. 10 y 151 de la Ley 1708 de 2004) es incompatible con lo previsto en los
articulos 13 y 29 de la Constitucién. La demanda cuestiona la reserva de las actuaciones de
la fase inicial del proceso y de las pruebas alli recaudadas, prevista en los articulos 10 y 151
de la Ley 1708 de 2004.

10. En primer lugar, el actor destaca que esta reserva es incompatible con el debido proceso
(art. 29 CP), porque a su juicio le impide a la persona procesada ejercer su derecho a la
defensa desde el inicio de la investigacion, con lo cual se causa una ruptura al principio
procesal de igualdad de armas. En efecto, mientras se permite a una de las partes desplegar
todas las actuaciones propias del proceso, incluso la de solicitar medidas cautelares, a las
demas se las deja al margen, pues no se les permite acceder al expediente. Esto desconoce
el derecho al debido proceso, que no sélo se garantiza por la Constitucion en la etapa de
juicio, sino que también en las fases preliminares. En palabras del actor: “el contenido
normativo debe acatar lo dispuesto en el articulo 29 superior, no solamente en la etapa del
juicio, sino también en las fases preliminares donde se realizan las diligencias de recaudo
probatorio y obtencién de evidencia para sustentar la demanda de extincion del dominio, las
normas a aplicar en cada fase del proceso deben salvaguardar las prescripciones
constitucionales, porque precisamente al facilitar el ejercicio iddneo de los derechos de

defensa y contradiccién en etapas tempranas se robustece de legitimidad, las



determinaciones futuras en el proceso y puede evitarse incurrir en extralimitacion del poder

del estado al imponer medidas cautelares sin que exista merito para ello.”

11. La reserva impide que una persona vinculada al proceso pueda controvertir lo que en él
se haya adelantado, pues al desconocer lo que hay en el expediente, no puede aportar
medios probatorios adecuados para desvirtuar lo que se hubiere recaudado. De este modo,
se llega a la consecuencia de que, incluso sin que haya un fundamento contrastado para ello,
se puedan decretar medidas cautelares sobre bienes, que causan perjuicios a su propietario,
y a la postre se Ilega a levantar dichas medidas. En todos los casos, la persona afectada debe
esperar a la etapa de juicio, lo cual puede prolongarse en el tiempo, para poder conocer los
fundamentos de las medidas cautelares y para poder controvertir las pruebas aportadas. De
esta manera, se explica que la falta de contradiccidn de las pruebas, antes de la imposicion
de medidas cautelares, altera de manera importante el derecho a la defensa de los
propietarios que resultan vinculados a procesos de esta naturaleza, sin que exista certeza
respecto de su participacién en la comisién de las conductas punibles que dieron lugar a la

apertura de la actuacion judicial.

12. En cuanto al principio de igualdad (art. 13 CP), la demanda destaca que no se puede
tratar del mismo modo a las personas en todos los procesos de extincion de dominio, pues
existen diferencias muy marcadas entre las causales que dan lugar a este proceso vy,
ademas, las conductas delictivas que dan inicio al proceso tienen una entidad diferente. A su
juicio, al tratar igual a los desiguales, se incurre en una igualdad de trato que, ademas, no
tiene justificacién constitucional suficiente. Para ilustrar su argumento la demanda se vale de

la siguiente reflexion:

13. Segundo cargo: adoptar un estdndar de buena fe calificada (exenta de culpa) en el
proceso de extincion de dominio (art. 7 de la Ley 1708 de 2004) es incompatible con lo
previsto en el articulo 83 de la Constitucion. Luego de recordar que la Constitucién (art. 83
CP) establece la presuncién de buena fe y de que la Corte, en la Sentencia C-225 de 2017,
precisara que el principio de buena fe se concreta en la prohibicién de exigir requisitos o
tramites adicionales, como documentos autenticados o declaraciones juramentadas, la
demanda sostiene que esta norma constitucional implica una inversién en la carga de la
prueba, de modo que deben ser las autoridades las que demuestren la mala fe del particular

y no lo contrario. Por lo tanto, exigir a los particulares que demuestren su buena fe, ademas



con un estandar calificado, implica trasladarles una carga que no les corresponde.

14. La norma demandada, prevista en el articulo 7 de la Ley 1708 de 2004, limita la
presuncion de buena fe, que sélo operaria respecto de las actuaciones diligentes, prudentes
y exentas de toda culpa del dueno de los bienes a extinguir. De acuerdo con el actor, esta
norma les impone a los propietarios una carga que debe ser asumida por las autoridades. Por
ello, en la demanda se asegura que:

“en tratandose de un proceso de extincién del dominio donde estan en tela de juicio
intereses protegidos por la normatividad superior como los bienes integrados al patrimonio
de las personas, (art 58 superior), la norma demandada coloca cargas que los particulares
inmersos en esta clase de procesos judiciales no tienen por qué soportar sino que debe ser el
estado quien tenga el deber de sustentar las pruebas que demuestren la actuacién de mala
fe por parte del particular cuando este se vea inmerso en el comentado proceso de extincion
de dominio.”

15. La demanda sostiene que en el proceso de adquirir un bien sujeto a registro se requiere
desplegar una serie de actuaciones ante diferentes autoridades. Entre ellas estan elementos
como tarjetas de propiedad, facturas, compraventas, sucesiones, etc., en las cuales hay
gestiones de particulares ante entidades publicas, a las cuales debe aplicarse la presuncion
de buena fe, prevista en el articulo 83 de la Constitucion. Por lo tanto, la carga de demostrar
la mala fe en la actuacién de los particulares debe ser asumida por el Estado y, en el caso
particular de la extincidon de dominio, por la Fiscalia. A juicio de la demanda, “la persona, el
ciudadano comun, no deberia estar obligado a demostrar que su actuar en relacién con los
hechos de los que se origina la causal de extincidon del dominio se realizd con prudencia y
diligencia como predica el articulo 79 del CED, toda esta incertidumbre generada por el
contenido de la norma demandada son razones suficientes (sic.) para que dicho precepto sea
declarado inexequible y retirado del ordenamiento juridico.”

16. Tercer cargo: el permitir la extincién de dominio sobre bienes utilizados como
instrumento para cometer un delito (art. 16.5 de la Ley 1708 de 2004) es incompatible con lo
previsto en los articulos 13, 34 y 58 de la Constitucién. En cuanto al principio de igualdad
(art. 13 CP), se cuestiona que la norma demandada prevé un mismo trato para todos los

casos de extincién del derecho de dominio. Sin embargo, pasa por alto que dentro de tales



casos existen situaciones juridicas distintas, dado que tienen origen en conductas punibles
de diferente naturaleza. Por ello, al tratar igual a los desiguales, sin que exista justificacidn
para ello, se afecta el mencionado principio. La reflexién que hace la demanda es la de que
no es aceptable en términos constitucionales tratar igual a conductas que generan dafos

significativos y a otras que no lo generan, pues,

“cada conducta genera un dafo o lesién a cierto bien juridico protegido por el ordenamiento,
no siendo similares las conductas ni la magnitud del dafio ocasionado por la comisién de
tales conductas al bien juridico protegido, en otras palabras, a manera de ejemplo valga decir
que no es lo mismo que determinado bien sea utilizado para cometer el ilicito de
contrabando que para producir, comercializar o transportar narcéticos o armas, entre muchas
otras conductas que pueden devenir en el sometimiento de un bien a proceso de extincion
del dominio por la causal estipulada en la norma demandada. A este respecto, la
configuracién del precepto conduce a dar el mismo trato a sujetos en condiciones disimiles
desconociendo de plano la magnitud del dafio ocasionado por la conducta que deriva en la
extincidn del dominio del bien, transgrediéndose la igualdad en la aplicacién de la ley a partir

del contenido normativo impugnado.”

17. En cuanto a las normas de los articulos 34 y 58 de la Constitucidén, la demanda destaca
que la propiedad privada debe ser garantizada por el Estado y que, si bien la Carta permite
declarar la extinciéon de dominio, limita esta figura a los bienes producto de enriquecimiento
ilicito, en perjuicio del tesoro publico o con grave deterioro de la moral social. Frente a esto,
la norma demandada prevé la posibilidad de extinguir el dominio, por un motivo diferente a
los previstos en la Constitucién, como es el de que el bien haya sido destinado o utilizado
como instrumento para cometer conductas punibles, lo cual la hace inconstitucional. La

demanda sintetiza este argumento en los siguientes términos:

“un ciudadano al adquirir un bien de manera licita estd amparado por las disposiciones
predicadas en el articulo 58 de la constitucion, y aunque la misma constitucién posibilita la
extincién del dominio mediante sentencia judicial, la misma normativa indica limites a la
procedencia de la pretension extintiva, al establecer como condicién la ‘adquisicién’
mediante enriquecimiento ilicito y en perjuicio del tesoro publico o con grave deterioro de la
moral social. Asi, al examinar el texto del articulo 34 superior, el vocablo adquisicion

antecede a la descripcién de las conductas reprochables resultando evidente que solamente



los bienes cuya adquisicién se haya efectuado con dineros provenientes de las mentadas

conductas pueden ser objeto de extincién del dominio mediante sentencia judicial.”

18. Fijado asi el cargo, la demanda afiade que la indeterminacién semantica o vaguedad de
los términos involucrados en la causal acusada, “puede superar los limites del texto
constitucional.” Esto, porque no se enmarca en los supuestos del articulo 34 de la
Constitucién y desconoce el modo cdmo se adquirié el bien, lo que se considera es un
elemento necesario para establecer si procede o no la extinciéon del derecho de dominio. A
juicio de la demanda, la propiedad, cuando ha sido adquirida de manera licita, tiene una
protecciéon constitucional, que no puede ser desconocida, como se hace en la norma
demandada. Por otra parte, dicha norma pasa por alto otra circunstancia relevante, como es
la de que para utilizar un bien como medio o instrumento no es necesario tener la propiedad
o el dominio del mismo, ya que ello puede hacerse por otras vias como, por ejemplo, la del

arrendamiento.

19. Cuarto cargo: establecer que la accidén de extincion de dominio es intemporal y se aplica
a situaciones previas a la expedicién de la ley (art. 21 de la Ley 1708 de 2004) es
incompatible con lo previsto en los articulos 28, 29 y 58 de la Constitucion. La demanda
considera que el prever que la accién de extincién de dominio sea imprescriptible y
procedente por circunstancias ocurridas incluso antes de la vigencia de la ley desconoce el
principio de irretroactividad de la ley y la prohibicion de establecer penas imprescriptibles. En
cuanto a lo primero, pone de presente que las situaciones juridicas consolidadas antes de la
vigencia de una ley configuran derechos adquiridos. Para sustentar su dicho, alude a la
Sentencia C-147 de 1997. Por ello, por mandato constitucional, para mantener la seguridad
juridica y asegurar el orden social, estos derechos no pueden ser afectados por nuevas leyes.
Si bien estos derechos pueden afectarse conforme a la Constitucion, por medio de otros
instrumentos como la expropiacion, no es posible hacerlo por la via de la extincién de

dominio.

20. Todas las leyes, entre ellas la de extinciéon de dominio, se aplican hacia el futuro, valga
decir, luego de su promulgacién. Con todo, puede llegar a ocurrir que dichas leyes afecten
situaciones no consolidadas, en las cuales no se ha configurado un derecho. Frente a esto, se

tiene que la ley no puede “referirse a esta [extinciéon de dominio] como imprescriptible y



pretender su ejercicio indiferentemente de que los supuestos que la configuran hayan
ocurrido con antelacién a la entrada en vigor [de la normal.” A su juicio, la aplicacién de
leyes nuevas a situaciones creadas previamente afecta el principio de la seguridad juridica y
desconoce el principio de irretroactividad. En consecuencia, el legislador “debe precaver la
seguridad juridica como aspecto obligado, sin importar la naturaleza de las nuevas normas,
debiendo en este caso disefiar la prevision de manera expresa, por la significancia del
principio de seqguridad juridica dentro del ordenamiento juridico superior, que como principio
rector requiere de una previsién certera no observada por ningun lado en la construccién de
la norma demandada.” Por tanto, la retroactividad pretendida por el legislativo no puede
afectar las garantias y derechos tanto constitucionales como legales, adquiridos. Por el

contrario, debe respetar las normas que eran aplicables durante la ocurrencia de los hechos.

21. Por otra parte, la demanda asume una lectura amplia del articulo 28 de la Constitucién,
con fundamento en la Sentencia C-240 de 1994, para sefialar que esta norma no sélo alude a
sanciones penales, sino a sanciones disciplinarias, contravencionales, tributarias, etc. Sobre
esta base, destaca que la prohibicion también es aplicable a la extincion de dominio que, a
su juicio, debe prescribir, como de hecho prescribe, por regla general, respecto de las
conductas punibles, salvo en los casos mas graves. En consecuencia, considera que la norma
demandada debe ser declarada inexequible porque, de un lado, dispone la imprescriptibilidad
de la accién de extincion de dominio, en contravia de lo dispuesto en el articulo 28 de la
Constitucién. Y, del otro, establece la aplicacién retroactiva de la ley, lo cual contradice lo
dispuesto en el articulo 58 superior y afecta el derecho al debido proceso contemplado en el
articulo 29 de la Carta. Asimismo, sefala que el articulo 34 superior instaura que la extincion
del dominio procede con ocasién de algunos eventos configurados durante la adquisicién de
los bienes, lo cual ocurre en un momento determinado. Por tanto, resulta contradictorio que

la norma prevea la imprescriptibilidad de la accidn.
E. Tramite procesal
a) Las pruebas practicadas

22. El 17 de abril de 2023, por medio del Oficio DAJ-10400, el Director de Asuntos Juridicos de
la Fiscalia General de la Nacién remitié las pruebas decretadas en este proceso. Las

respuestas dadas a cada interrogante, fueron las siguientes:



23. A la pregunta ;cdmo se adelanta la fase inicial de las actuaciones de los procesos de

extinciéon de dominio y como se adelanta el recaudo probatorio?, se responde:

“En los términos expuestos en el articulo 117 del Cddigo de Extincién de dominio (Ley 1708
de 2014), la fase inicial del proceso de extinciéon de dominio es adelantada de oficio por la
Fiscalia General de la Nacién (en adelante FGN) por informaciéon que llegue a su
conocimiento. Lo anterior, siempre que exista fundamento serio y razonable para inferir la
existencia de bienes cuyo origen o destinacion se enmarca en las causales de extincién de

dominio.

“En desarrollo de esa etapa, la FGN se encarga de recaudar los medios de prueba necesarios
para demostrar que el origen o destinacion del(los) bien(es) objeto de investigacion, versa
sobre actividades ilicitas. Asi mismo, la Fiscalia adelanta todos los actos de investigacién,
decreta medidas cautelares, y solicita el control de garantias sobre dichos actos para la
consecucion de dicho fin. Bajo ese entendido, se trata pues de una fase preprocesal y
preparatoria de la demanda de extincién de dominio a cargo del ente investigador y

acusador.

“De acuerdo con el articulo 118 del Cédigo de Extincion de Dominio, en la fase inicial, los
servidores de policia judicial deben adelantar los actos investigativos necesarios para cumplir

con los siguientes propdsitos:

- Identificar, ubicar y localizar los bienes que se encuentren en casual (sic) de extincién de

dominio, de acuerdo con el articulo 16 del Cédigo de Extincién de Dominio.

- Buscar y recolectar las pruebas que permitan acreditar los presupuestos de la causal o

causales de extinciéon de dominio que se invoquen.

- Identificar a los posibles titulares de derechos sobre los bienes que se encuentren en una
causal de extinciéon de dominio y establecer el lugar donde podran ser notificados, cuando los

haya.

- Acreditar el vinculo entre los posibles titulares de derechos sobre los bienes y las causales

de extincion de dominio.

- Buscar y recolectar las pruebas que permitan inferir razonablemente la ausencia de buena



fe exenta de culpa.

“En los términos expuestos, una vez la FGN cuenta con el acervo probatorio suficiente,
presenta la demanda de extincién de dominio invocando la(s) causal(es) de extincién de
dominio prevista(s) en el articulo 116 del Cédigo de Extincién de Dominio. En el evento

contrario, esta Entidad profiere la decisidén de archivo.

“La demanda debe ser presentada por el Fiscal ante el Juez de Extincién de Dominio y
cumplir con los requisitos dispuestos en el articulo 132 del Cédigo de Extincién de Dominio,
modificado por el articulo 38 de la Ley 1849 de 2917 (sic). Bajo ese entendido, el juez
proferird auto admisorio de la demanda que sera notificado personalmente a la contraparte.

De esa forma, se inicia la etapa de juzgamiento.”

24. A la pregunta ;qué tipo de pruebas especificas suelen recolectarse en este tipo de
procesos? Seria importante utilizar ejemplos para dar respuesta a este punto, sin utilizar

datos particulares o reservados de los procesos, se responde:

“En el proceso de extincién de dominio, los medios de prueba se encuentran establecidos
expresamente en el articulo 149 del Cédigo de Extincién de Dominio. En concreto, esa
disposicién prevé la inspeccién, peritacién, el testimonio, los documentos, la confesién y los

indicios.

“Dichos elementos probatorios pueden ser recaudados mediante técnicas de investigacion
establecidas, en la mayoria de los casos, por el fiscal de conocimiento o con fundamento en
la pericia y experiencia del investigador a cargo. Dentro de esas técnicas el articulo 162 del
Codigo de Extincion de Dominio refiere los allanamientos, la interceptacion de
comunicaciones, vigilancia de las cosas, vigilancia y seguimiento a personas, las busquedas
selectivas en bases de datos, recuperacién de informacion dejada al navegar en internet, el
analisis e infiltracién de organizaciones criminales, los agentes encubiertos, escucha y la
grabacién entre presentes y las demas que el desarrollo técnico o cientifico ofrezcan, para
cumplir los fines de la investigacion. Asi mismo, la DEEDD refiere entrevistas y declaraciones

y asistencia judicial.

“Los fiscales delegados utilizan estos medios de prueba en la fase inicial, con el objeto de

acreditar la ocurrencia de una o varias causales previstas en el articulo 16 del Cédigo de



Extinciéon de Dominio sobre los bienes objeto de la accidn.

“La DEEDD precis6 que, dentro de la generalidad de los actos especiales de investigacion
establecidos en la fase inicial del proceso de extincién de dominio, el mas utilizado es la
busqueda selectiva en bases de datos. Dichas busquedas tienen por objeto obtener informes
e la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN, registros migratorios, informacién
de entidades bancarias y exdgena, entre otros, para contar con elementos materiales
probatorios que permitan elaborar un estudio patrimonial, a través de la experticia de un

perito contable o financiero.

“Los medios de prueba deben ser objeto de control previo y posterior del juez penal con
funciones de control de garantias, con fundamento en la remisidn expresa al Cédigo de
Procedimiento Penal - Ley 906 de 2004, prevista en el articulo 26 del Cédigo de Extincién de
Dominio. Asi mismo, la Corte Constitucional, en la sentencia C-516 de 2015, se refirié a la
necesidad de que los actos especiales de investigacién dentro del proceso de extincion de
dominio cuenten con el control del juez penal de control de garantias en los siguientes

términos [...]

“En los términos expuestos, los actos o técnicas especiales de investigacién tienen como
propdsito permitirles a los fiscales de conocimiento demostrar la configuracién de una o
varias causales de extincion de dominio sobre los bienes objeto de investigacién. En todo
caso, la practica de esos actos tiene que someterse al control previo y posterior del juez de
control de garantias por tener la potencialidad de afectar o poner en riesgo derechos
fundamentales. La intervencién de esa autoridad judicial tendra como propdsito verificar la
necesidad, idoneidad y proporcionalidad de la medida que sea susceptible de afectar o

restringir garantias constitucionales.”

25. A la pregunta ;qué beneficios tiene la reserva que establece la ley para la fase inicial de
los procesos de extinciéon de dominio en los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017, y qué
dificultades podria generar la publicidad o vinculacién de los interesados en esta parte del

proceso?, se responde:

“De acuerdo con la DEEDD, la importancia de mantener la reserva en la fase inicial de los
procesos de extincién de dominio -establecida en los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017-

radica en que esa figura blinda los bienes objeto de investigacion. En efecto, si la reserva no



fuese oponible durante esa etapa procesal, aumentaria el riesgo de aprehension de los
bienes investigados, en razén a que los propietarios, una vez conozcan que sus bienes son
perseguidos por la FGN, de manera inmediata, procederian a utilizar diferentes figuras para

evitar que éstos no figuren a su nombre y, de esta forma, evadir la accién de las autoridades.

“Ese proceder iria en detrimento de la politica criminal de Estado, relacionada con la
persecucidn de las finanzas de las organizaciones criminales. De acuerdo con los indicadores
de resultados, la figura de la extincion de dominio le ha permitido a esta Entidad lograr

resultados preponderantes en esos campos.

“Finalmente, esa DEEDD advirtié que uno de los mayores riesgos en el gjercicio de la accién
de extincién del derecho de dominio es la publicidad a los actos de investigacién adelantados
por la FGN en la fase inicial. En efecto, si se trata de organizaciones criminales con alto poder
econémico y capacidad para contar con estructuras criminales dedicadas al ocultamiento de
finanzas, el levantamiento de la reserva de la fase inicial del proceso de extincién de dominio

afecta considerablemente el éxito de una investigacién patrimonial.”
b) Las intervenciones

26. En el presente proceso intervino el Ministerio de Justicia y del Derecho vy, en el término de
fijacién en lista, los ciudadanos Harold Eduardo Sua Montafa, Juan Carlos Monsalve Herrera y

Luis Alejandro Ruiz Fino.

27. El Ministerio de Justicia y del Derecho, por conducto del Director de Desarrollo del
Derecho y del Ordenamiento Juridico, solicitd declarar la exequibilidad de los articulos 7, 16
(parcial) y 21 de la Ley 1708 de 2014. Por otra parte, estimé que como la Fiscalia General de
la Nacidn, que es la entidad encargada de actuar en la fase inicial del proceso de extincion
del derecho de dominio, es “la llamada a pronunciarse frente a la presunta infraccién de los
articulos 2 y 46 parciales de la Ley 1849 de 2017.”

29. En cuanto a la constitucionalidad del numeral 5 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014,
sefiald que la posibilidad de declarar la extincién del derecho de dominio respecto de un
bien, en los términos de los articulos 34 y 58 de la Constitucién, no solo puede ocurrir por su
adquisicidn ilicita, sino que también puede declararse por la generaciéon de perjuicios al

tesoro publico o el deterioro que se genere a la moral social. De esta manera, planted que los



actos de ilicitud que vician la propiedad de un bien no se limitan al proceso de su adquisicién,
sino que se extienden a las actividades que se desarrollen en ejercicio de esa propiedad.
Indicé que, contrario a lo sefialado por el actor, no es necesario que las causales de extincién
del derecho de domino estén expresamente sefaladas en la Constitucién, pues una
interpretacion de tipo exegético como esa implicaria que cualquier norma que no estuviese

expresamente plasmada en la Carta Politica seria contraria a ella.

30. De otra parte, destacd que el cargo propuesto en contra del numeral 5 del articulo 16 de
la Ley 1708 de 2014 por la vulneracion del derecho a la igualdad carece de claridad, es
confuso y no cumple con una carga argumentativa minima para que la Corte emita un
pronunciamiento de fondo, por lo cual la norma demandada debe declararse exequible, salvo
que la Sala considere pertinente inhibirse de analizar el fondo del asunto. Al respecto, sefiald
que el actor no expuso la forma en la cual el contenido de la norma demandada genera un
trato disimil y, por tanto, desigual entre quienes puedan estar vinculados a un proceso de
extincidn del derecho de dominio, quienes podrian encontrarse en circunstancias diferentes
por el tipo de conducta ilicita cometida. Por el contrario, estimé que la afectacién sefialada
por el demandante no se deriva de la norma acusada sino de la presentacién de

circunstancias relacionadas con la aplicacion de la norma en casos concretos.

31. En cuanto a la imprescriptibilidad de la acciéon de extincidon del derecho de dominio
prevista en el articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, refirid que la Sentencia C-374 de 1997 la
Corte declaré la inexequibilidad del articulo 9 de la Ley 333 de 1996, en el que se establecia
un término de prescripcidon de veinte (20) afios para el ejercicio de la accién. A este respecto,
concluyé que existe una finalidad constitucional de evitar el enriquecimiento por medios o
actuaciones ilicitas, sancionar los perjuicios al tesoro publico y evitar el deterioro de la moral
social, por lo cual el Estado debe perseqguir este tipo de bienes en todo momento, dado que el
paso del tiempo no puede legitimar este tipo de actuaciones. Finalmente, precisé que la
accién de extincion del derecho de dominio no tiene las mismas connotaciones de la accién
penal, por tratarse de una consecuencia patrimonial, de modo que no se encuentra

restringida por el mandato de imprescriptibilidad previsto en el articulo 28 de la Constitucion.

32. El ciudadano Harold Eduardo Sua Montafa solicita que la Corte se declare inhibida para
emitir un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del numeral 5 del articulo 16

de la Ley 1708 de 2014, por considerar que la demanda carece de la argumentacién



necesaria para que se emita un fallo de fondo. Ademas, solicita que se declare la
inexequibilidad de los articulos 7 (parcial) y 21 de la Ley 1708 de 2014, el primero por cuanto
constituye una presuncioén distinta a la sefialada en el articulo 83 de la Constitucién, mientras
que el segundo debido a que la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos encontré
admisible una peticién donde se discute “la violacién de los articulos 8 y 9 convencionales
por la aplicacién del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014.” Por ultimo, solicita que se declare la
exequibilidad de los articulos “10 y 51 de la Ley 1708 de 2014" en la medida en que le
permiten al Estado preparar adecuadamente su pretensién sin que ésta pueda verse
afectada por la divulgacion de los elementos materiales que la sustentan, previo a que se

presente la demanda o se soliciten medidas cautelares.

33. El ciudadano Juan Carlos Monsalve Herrera, coadyuva las solicitudes de la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia. Considera que el articulo 7 de la Ley 1708 de 2014
debe declararse inexequible, sobre la base de que “la buena fe es condicion principal para
realizar cualquier acuerdo entre las personas”, tanto asi que sin ella se complica la
realizacién de cualquier negocio. Estima que el articulo 16.5 demandado también debe ser
declarado inexequible, puesto que supera “los limites impuestos por el constituyente cuando
autoriza que solo los bienes que sean adquiridos ilicitamente puede ser extinguido su
dominio al propietario mediante sentencia judicial.” Concluye que el articulo 21 del Cddigo de
Extincién del Dominio es inconstitucional porque su contenido se opone a lo previsto en el
articulo 28 de la Constitucion Politica y, en esa medida, destacd que “ninguna sancion debe

ser imprescriptible.”

34. El ciudadano Luis Alejandro Ruiz Fino solicita que se declaren inexequibles las normas
demandadas, dado que, en su criterio los articulo 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014 estan en
contravia del derecho fundamental al debido proceso, pues “no existe una via de defensa
antes de determinar cualquier medida cautelar, indiferentemente de las circunstancias que
originan la causal de extincién, tampoco se valora desde la proporcionalidad el dafio causado
a los supuestos bienes juridicamente protegidos y la relacion real y concreta del propietario

del activo con los hechos que generan la causal.”

35. Agrega que el numeral 5 del articulo 16 de la Ley 1708 de 2014 es una norma juridica
que puede facilitar actuaciones arbitrarias e injustas, como, por ejemplo, “la realizacién de

procesos de extincién de dominio donde el duefio del bien pierde la propiedad por haberlos



arrendado a terceros que practican actividades ilicitas como el contrabando, sin
conocimiento, aval o anuencia del propietario del bien.” Destaca que el articulo 21 del Cédigo
de Extincién del Dominio contraviene el articulo 28 superior, segun el cual, “no habra penas

ni medidas imprescriptibles.”
C) Los conceptos técnicos

36. Por otra parte, en el proceso se recibieron los conceptos técnicos rendidos por la
Fundacién Didlogos Punitivos, la Fiscalia General de la Nacién, el Observatorio de
intervencién ciudadana de la Universidad Libre, la Universidad de Cartagena y el semillero en

derecho penal econdmico de la Universidad Javeriana.

37. La Fundacién Dialogos Punitivos solicita que se declare la inexequibilidad del articulo 7 de
la Ley 1708 de 2014, puesto que el articulo 83 superior “no establece ningdn condicionante
para presumir la buena fe [de] las gestiones que los administrados realicen ante el Estado.”
Considera que el articulo 21 demandado también debe declararse inexequible, pues la
limitacion a derechos que supone dicha norma genera una afectaciéon que no supera el test
de proporcionalidad. Sefiala que el articulo 16.5 constituye una disposicion de “privacion del
derecho a la propiedad privada arbitraria, desproporcionada e indeterminada que desconoce

el alcance de la figura de la extincién del dominio.”

38. La Fiscalia General de la Nacién, por conducto de su Director de Asuntos Juridicos, solicitd
declarar la exequibilidad de los articulos 7, 16.5 y 21 de la Ley 1708 de 2014, asi como de los
articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017. De manera preliminar, planted que la accién de
extincion del derecho de dominio es de caracter patrimonial, con marcado interés publico,
por lo cual no va dirigida a perseguir a las personas sino a los bienes en los cuales concurre
alguna de las causales previstas para ello por el legislador. En esa medida, afirmé que no
puede asimilarse a una actuacién penal, pues, al margen de la participacién de funcionarios
adscritos a la jurisdiccién ordinaria, no se encuentra supeditada a que se declare la
responsabilidad penal del titular del bien. De este modo, como la extincién del derecho de
dominio no constituye una pena o sancién, tampoco puede entenderse como una expresion

del poder punitivo del Estado.

39. En cuanto a la alegada inconstitucionalidad de los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de

2017, que modificaron respectivamente los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, afirmé



que no le asiste razon al actor en tanto los aludidos preceptos no vulneran los articulos 13y
29 de la Constitucién. Destacd que el proceso de extincion del derecho de dominio es un
sistema de partes, en donde la contradiccion o resistencia a la pretensidn extintiva estatal se
ejerce ante el juez imparcial a quien le corresponde ejercer control sobre los actos
investigativos adelantados por la fiscalia. Por ello, la reserva tanto de la actuacién como de
las actividades probatorias durante la fase inicial del proceso encuentran justificacién
constitucional en la necesidad de resguardar la finalidad del proceso extintivo que no es otra
que la persecucion de los bienes cuyo origen o destinacidén es ilicito y contravienen valores
constitucionales como la moral social y el patrimonio publico, los cuales priman respecto de

cualquier interés patrimonial particular.

40. De otra parte, sefalé que el articulo 7 (parcial) de la Ley 1708 de 2014 no vulnera la
presuncion de buena fe prevista en el articulo 83 de la Constitucion, en la medida en que, si
bien se exige una calidad cualificada de la misma, no es correcto sostener, como lo hace el
actor, que la norma acusada imponga una carga desproporcionada en cabeza del ciudadano
de acreditar su buena fe. Esto, porque el numeral 5 del articulo 118 del Cédigo de Extincion
de Dominio fija en cabeza del Estado, a través de la FGN, el deber de acreditar en la fase
inicial del proceso de extincion de dominio la ausencia de buena fe exenta de culpa de los
terceros adquirentes de bienes de origen ilicito, de manera que es la entidad quien debe

recaudar los medios de prueba necesarios para desvirtuar dicha presuncion.

41. De otra parte, apunté que el actor no desarrollé los argumentos constitucionales
correspondientes para sefalar cuales eran los elementos del test de igualdad necesario para
satisfacer el cargo por vulneracién de este derecho respecto del numeral 5 del articulo 16 de
la Ley 1708 de 2014. Considerd que no se demostrd que se estaba dando un trato igual a
situaciones que merecen un tratamiento diferencial, sino que la demanda se basd en
argumentos econdmicos y de una hipotética violacién al derecho a la propiedad para
fundamentar dicho reproche. En contraste, sostuvo que la norma demandada es exequible
porque no cuestiona “el justo titulo del bien, sino reprocha el incumplimiento de la funcién
social y ecoldgica a la que se encuentra obligado a atender el titular del derecho de dominio
0, en otras palabras, a quien por accién u omisidn consintié que su propiedad fuera destinada

como medio o instrumento para la ejecucion de actividades ilicitas.”

42. Por otra parte, solicité declarar la existencia de cosa juzgada material frente al primer



inciso del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, en la medida en que la Sentencia C-374 de
1997 declard inexequible el articulo 9 de la Ley 333 de 1996, que establecia un término de
prescripcion para la accion de extincion del derecho de dominio. Adicionalmente, solicitd
declarar exequible el inciso segundo del citado articulo porque el establecer el principio de
retrospectividad de la ley no es contrario a la Constitucién, particularmente porque esta
disposicidon “permite adelantar la extincién de dominio frente a los bienes adquiridos
mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del tesoro publico o con grave deterioro de la
moral social, independientemente de que los presupuestos para su procedencia hayan
ocurrido con anterioridad a la vigencia de la Ley 1708 de 2014.” Lo anterior, porque la ilicitud
frente a la adquisicién de dichos bienes constituye una situacién juridica que persiste en el

tiempo y sigue en curso al momento de entrar en vigencia la norma.

43. La Universidad Libre, por conducto de su Observatorio de Intervencién Ciudadana
Constitucional de la Facultad de Derecho, representado por tres de sus miembros, solicita
que se declare la exequibilidad de la norma demandada. En primer lugar, afirma que la Ley
de Extincion de Dominio respeta el debido proceso constitucional, pues reposa sobre una
estructura sistémica que consagra principios y garantias para las partes que intervienen en el

proceso extintivo.

44. Por otra parte, sefiala que las normas demandadas respetan el derecho a la propiedad
privada, por cuanto la etapa preprocesal del proceso de extincién busca identificar y
determinar los bienes de origen ilicito que seran objeto de tal procedimiento, de tal manera
que las investigaciones que recaigan sobre bienes de licita procedencia deberdn ser

archivadas, segun lo dispuesto en el articulo 124 de la Ley 1708 de 2014.

45. Ademas, expone que la estructura del Cédigo de Extincién de Dominio respeta la buena
fe constitucional, al estimar que la mencionada normativa dispone el traslado
correspondiente de las actuaciones a los sujetos procesales e intervinientes a fin de
garantizar sus derechos de contradiccién y defensa. Asimismo, sostiene que los preceptos
normativos accionados respetan el derecho fundamental a la igualdad, en la medida en que
“su disefo tiene y desarrolla la etapa inicial, como la procesal en armonia, con todos los
principios y garantias con el fin de dictar sentencia de acuerdo con las exigencias del articulo

34 superior.”



46. Por ultimo, aduce que las normas accionadas no fomentan la imprescriptibilidad de la
accion de extincion de dominio, debido a que “la permanencia en el tiempo de la accién
permite que no se proteja el dominio sobre bienes que fueron obtenidos de forma ilicita en

cualquier época.”

47. La Universidad de Cartagena solicita la inhibicidn frente al cargo propuesto en contra del
articulo 7 de la Ley 1708 de 2014, debido a que carece de suficiencia “al no contener un
minimo desarrollo del razonamiento juridico en orden a demostrar la inconstitucionalidad que
le imputa al texto demandado.” Aunado a ello, considera que carece de certeza, pues
obedece a una “construccion exclusivamente subjetiva con base en presunciones, conjeturas
0 sospechas del actor.” Expresa que, de manera subsidiaria, debe declararse la exequibilidad
de la norma demandada, por cuanto el actor concibe erroneamente los conceptos de buena

fe simple y buena fe cualificada o creadora de derechos.

48. De igual forma, pide la inhibicién respecto del cargo formulado en contra del articulo 16.5
de la Ley 1708 de 2014, dado que carece de certeza, pertinencia y suficiencia. Sin perjuicio
de lo anterior, pide, de manera subsidiaria, que se declare su exequibilidad, por cuanto, a su
juicio, no vulnera el articulo 13 de la Constitucién Politica. Respecto del cargo propuesto en
contra del articulo 21 la citada ley, requiere que se declare la exequibilidad condicionada,
sobre la base de que “la imprescriptibilidad tiene como fundamento esencial que la
adquisicién ilicita de los bienes tiene su efecto permanente en el tiempo.” Finalmente,
esgrime que los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017, los cuales modificaron
respectivamente los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014 deben declararse exequibles,
ya que “los argumentos del actor carecen de certeza, especificidad y suficiencia, al estar
alejados del ordenamiento juridico vigente y de las decisiones judiciales que han regulado la

materia.”

49. La Universidad Javeriana, por conducto de los miembros del Semillero en Derecho Penal
Econédmico de la Facultad de Ciencias Juridicas, pide que se declare la exequibilidad de los
apartes contenidos en los articulos 7, 10, 16.5, 21 y 151 de la Ley 1708 de 2014. Argumenta
que las normas juridicas demandadas se encuentran plenamente ajustadas a la Constitucion
Politica. Para tal efecto, pone de presente que “la reserva de los procesos de extincion de
dominio, lejos de violar los derechos fundamentales de las personas, no contradice la

Constitucion, en cuanto garantiza un adecuado funcionamiento del sistema judicial, al evitar



un desgaste innecesario de la administracién de justicia y tampoco priva a las personas de su

derecho a presentar pruebas ni a impugnar aquellas que sean presentadas en su contra.”

50. Vencido el término de fijacion en lista del proceso, se recibieron los conceptos técnicos
rendidos por la Universidad del Rosario, la Universidad de Narifo, la Universidad Externado

de Colombia y la Sociedad de Activos Especiales - SAE.
d) El concepto de la Procuradora General de la Nacion

51. La sefora Procuradora General de la Nacion solicité declarar la exequibilidad de las
normas acusadas, contenidas en los articulos 7, 10, 16.5, 21 y 151 de la Ley 1708 de 2014.
En su criterio, las normas acusadas son una manifestacion razonable y legitima de la libertad
de configuracion del legislador en materia de extincion del derecho de dominio, acorde con lo

consagrado en los articulos 34 y 150.2 de la Constitucién.

52. En primer lugar, plantea que la norma prevista en el articulo 7 de la Ley 1708 de 2014 no
desconoce la Constitucién, porque la definicion de buena fe alli descrita desarrolla los
mandatos superiores previstos en los articulos 34, 58 y 83 de la Carta Politica.
Particularmente, en tanto exige para su aplicacién un elemento subjetivo que hace referencia
a la conciencia de obrar con lealtad y uno objetivo que requiere actuar con diligencia para
tener la seguridad de que la propiedad ha sido adquirida en forma licita. De este modo, la
buena fe simple no es suficiente para crear un derecho sobre un bien adquirido de manera
ilicita, pues ello solo se predica de la buena fue cualificada o exenta de culpa, a partir de la

figura del error comun creador de derecho.

53. En segundo lugar, sostiene que las normas enunciadas en los articulos 10 y 151 de la Ley
1708 de 2014, modificados respectivamente por los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017,
son conformes a la Constitucién, porque la reserva en la fase inicial del proceso de extincion
del derecho de dominio es una medida proporcional. Esto, porque persigue una finalidad
legitima: proteger la informacién con que cuenta el Estado sobre los bienes de origen o
destinacion ilicita; es idénea para cumplir con dicho propdsito en tanto impide que terceros
ajenos a la Fiscalia General de la Nacién puedan acceder a datos para eludir la accion de la
justicia; y no afecta irrazonablemente el derecho de defensa, porque en esa fase procesal
aun no se ha presentado una demanda formal, con la admisién de la demanda o el decreto

de medidas cautelares los intervinientes tendran acceso al expediente y, por Ultimo, durante



el juicio subsiste la posibilidad de controvertir las pruebas y medios de conviccién que obran
en el expediente, asi como las actuaciones de la fiscalia. Adicionalmente, sefiala que no se
advierte la existencia de una razon suficiente para exceptuar de esta restriccién al eventual
afectado con la accién de extinciéon de dominio, pues existe el riesgo de que se desplieguen

maniobras dilatorias o elusivas para impedir que se concrete la actuacién extintiva.

54. En tercer lugar, estima que lo dispuesto en el numeral 5 del articulo 16 de la Ley 1708 de
2014 es constitucional, por cuanto establece una causal de extinciéon de derecho de dominio
encaminada a asegurar la prevalencia de la funcién social de la propiedad. Por ello, es
razonable que el legislador no distinga sobre el tipo de conducta criminal que da lugar a la
extincién de dominio, pues el hecho que atenta contra la funcién social de la propiedad y el
interés publico es la ejecucion de actividades ilicitas. Aunado a ello, pone de presente que la
jurisprudencia constitucional ha avalado que el legislador establezca causales de extincion

del derecho de dominio diferentes a las que se infieren del articulo 34 de la Constitucién.

55. Por ultimo, considera que el precepto del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014 es
exequible, en la medida en que el ordenamiento constitucional exige que la adquisicién de la
propiedad sea conforme a derecho para poder otorgarle proteccidn, lo cual no implica que la
posibilidad de adelantar la accién de extincién del derecho de dominio en cualquier tiempo
desconozca expectativas legitimas sobre determinados bienes, pues la titularidad del
derecho de dominio adquirida de manera irregular o ilicita solo constituye una apariencia de

derecho que no puede crear derechos ni legitimarse por el paso del tiempo.
Il CONSIDERACIONES
A. Competencia

56. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4° del articulo 241 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de

inconstitucionalidad de la referencia.
B. Cuestiones previas

57. En vista de los elementos de juicio planteados en las intervenciones y en los conceptos

técnicos rendidos en este proceso, la Sala debe comenzar su analisis en este caso, por



estudiar y resolver dos cuestiones previas. La primera cuestién es la de la aptitud sustancial
de la demanda, pues se ha sefialado que algunos de sus cargos no cumplen con los minimos
argumentativos requeridos para que sea posible emitir un pronunciamiento de fondo. La
segunda cuestién es la de la configuracion de la cosa juzgada constitucional, dado que se ha
indicado que respecto de algunas normas demandadas existen decisiones previas, en las
cuales se habria juzgado su compatibilidad con las mismas normas superiores que en este

caso se sefialan como infringidas.
a) Primera cuestién previa: la aptitud sustancial de la demanda

58. Alcance del analisis. La Fiscalia y el Ministerio de Justicia y del Derecho cuestionan la
aptitud del cargo formulado en contra de la norma enunciada en el articulo 16.5 de la Ley
1708 de 2014, a la que se considera incompatible con el principio de igualdad, previsto en el
articulo 13 Constitucional, e incompatible con la protecciédn que la Carta prevé a la propiedad
privada en sus articulos 34 y 58. Ademds de este cuestionamiento, la Sala considera
necesario analizar la aptitud sustancial de los cargos planteados, también con fundamento
en el principio de igualdad, en contra de las normas enunciadas en los articulos 10 y 151
ibidem. Por Ultimo, el andlisis de la aptitud sustancial de la demanda se extendera al cargo
propuesto en contra de la norma enunciada en el articulo 7 ibid., a la que se considera

incompatible con la presuncién de buena fe de que trata el articulo 83 superior.

59. La competencia de la Sala para analizar la aptitud sustantiva de la demanda y su
gjercicio. Como ha dejado en claro la Sala, de manera pacifica y reiterada, al momento de
decidir sobre la admision de la demanda se hace una verificacién preliminar sobre el
cumplimiento de los requisitos exigibles, en particular en lo relativo a sus minimos
argumentativos, de modo que, prima facie, se establece si se satisfacen o no tales requisitos.
No obstante, esta verificacion preliminar “no compromete ni limita la competencia de la Sala

Plena de la Corte, para analizar la aptitud de la demanda, al conocer el proceso.”

60. La Sala tiene la facultad de examinar la aptitud sustancial de la demanda, como cuestién
previa, antes de pronunciarse sobre la constitucionalidad de las normas demandadas.
Cuando la Sala asume el conocimiento del asunto, tiene “el apoyo de mayores elementos de
juicio, pues para entonces, ademas del contenido de la demanda, la Corte cuenta con la

opinién expresada por los distintos intervinientes y con el concepto del Ministerio Publico,



quienes de acuerdo con el régimen legal aplicable al proceso de inconstitucionalidad,

participan en el juicio con posterioridad al auto admisorio.”

61. En reiterados pronunciamientos esta Corte se ha ocupado identificar los requisitos que
debe reunir una demanda de inconstitucionalidad, a efectos de que el asunto sometido a su
consideracién pueda ser decidido de fondo. En dichos pronunciamientos se ha enfatizado en
que exigir el cumplimiento de tales requisitos no resulta contrario al caracter publico de la
accion de inconstitucionalidad, sino que obedece al cumplimiento de una carga procesal
minima, cuya finalidad es que la Sala pueda juzgar la constitucionalidad de la norma
demandada.

62. El primero de esos requisitos hace referencia a que la demanda sea presentada por un
ciudadano (art. 40.6, 240.4 y 242.1 CP). Los demas requisitos estan previstos en los articulos
2y 6 del Decreto 2067 de 1991. Asi, el articulo 2 advierte que la demanda debe presentarse
por escrito, en duplicado y que, en su contenido, el demandante debe: (i) sefialar las normas
demandadas y transcribirlas o adjuntar un ejemplar de su publicacién oficial; (ii) indicar las
normas constitucionales que considera resultan infringidas; (iii) presentar las razones por las
cuales dichas normas se consideran violadas; (iv) si se trata de la existencia de un vicio en el
proceso de formacién de la norma, se debe, ademas, indicar el tramite previsto en la
Constitucién para expedir el acto demandado y el modo como fue desconocido y; (v) explicar
la competencia de la Corte Constitucional para conocer sobre la demanda. Por su parte, el
articulo 6 dispone que, ademas de los anteriores requisitos, la demanda debe incluir “las

normas que deberian ser demandadas para que el fallo no sea en si mismo inocuo.”

63. Las dos primeras exigencias contenidas en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991
cumplen un doble propdsito. De una parte, la determinacion clara y precisa el objeto sobre el
que versa la acusacion, es decir, la identificacién de las normas que se demandan como
inconstitucionales, lo que se cumple con la transcripcion literal de las mismas por cualquier
medio, 0 con la inclusidon de un ejemplar de la publicacién oficial; y, de otra, que se sefialen
de forma clara las normas constitucionales que en criterio del actor resultan vulneradas por

las disposiciones que se acusan y que son relevantes para el juicio.

64. En cuanto a la tercera exigencia del precitado articulo, esto es, la de exponer las razones

de la violacién, debe destacarse que éstas deben satisfacer unas condiciones minimas de



argumentacion para que sea posible realizar el control de constitucionalidad. Segun la
jurisprudencia constitucional, el concepto de la violacién se formula debidamente cuando: (i)
se identifican las normas constitucionales vulneradas; y (ii) se expone el contenido normativo
de las disposiciones acusadas —lo cual implica sefialar aquellos elementos materiales de las

normas constitucionales que se estiman violados—.

65. Asi pues, las razones que sustentan la violacidn deben ser: (i) claras, esto es, que la
acusacion formulada por el actor sea comprensible y de facil entendimiento; (ii) ciertas, la
acusacion debe recaer directamente sobre el contenido de la disposicion demandada y no
sobre una proposicién juridica inferida o deducida por el actor, ni sobre interpretaciones
puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables; (iii) especificas, en cuanto se defina o se
muestre en forma diafana la manera como la norma vulnera la Carta Politica, en otras
palabras, excluye argumentos vagos o genéricos; (iv) pertinentes, cuando se utilizan
argumentos de naturaleza estrictamente constitucional y no razones de orden legal,
personal, doctrinal o de simple conveniencia; y (v) suficientes, en la medida en que la
acusacion contenga todos los elementos facticos y probatorios que devienen necesarios para
adelantar el juicio de inconstitucionalidad, de forma que suscite por lo menos una sospecha o
duda minima sobre la constitucionalidad del precepto impugnado. En sintesis, el demandante
debe “plantear al menos un cargo concreto de inconstitucionalidad que satisfaga dichas
condiciones minimas, es decir, debe proponer una verdadera controversia de raigambre

constitucional.”

66. Adicionalmente, segun la jurisprudencia constitucional, cuando se formula un cargo por
violacion del principio de igualdad, para el andlisis de su admisibilidad se exige una carga
argumentativa calificada. En concreto, en la demanda es necesario sefialar como minimo: (i)
el tertium comparationis -personas, elementos, hechos o situaciones comparables- sobre los
que la norma acusada establece un trato diferenciado o igualitario; (ii) el criterio de
comparacion, esto es, el elemento que los hace asimilables y exige un tratamiento igualitario
o diferenciado en la ley; vy, (iii) la exposicién de las razones por las cuales la disposicién
introduce un tratamiento diferenciado o igualitario injustificado, en términos constitucionales.
Los argumentos deben orientarse a demostrar que, a la luz de pardmetros objetivos de
razonabilidad, del articulo 13 de la Constitucién se desprende una obligacién para el

legislador de proporcionar un trato diferenciado o el mismo trato a los grupos comparados.”



67. Analisis de la aptitud sustancial de la presente demanda. En primer lugar, la Sala
analizara la aptitud del cargo planteado, con fundamento en el principio de igualdad, en
contra de las normas enunciadas en los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, los cuales
fueron modificados por los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017, respectivamente. En
estas disposiciones, en lo controvertido por el actor, el legislador dispuso que durante la fase
inicial la actuacién de extincién de dominio seria reservada, incluso para los sujetos

procesales e intervinientes, asi como las pruebas.

68. Frente a estas normas, el actor sostiene que el trato igual a todas las personas
vinculadas a un proceso de extinciéon de dominio no tiene justificacién constitucional, porque
a su juicio tanto las causales de extincién de dominio como las conductas delictivas

relacionadas con ellas tienen una entidad diferente.

69. Como ya se advirtié, las demandas que se fundan en el principio de igualdad estdn
sometidas a una carga argumentativa calificada. No basta, pues, afirmar que un trato igual
es incompatible con la Constitucién, sino que es necesario desarrollar la argumentacion a

partir de los tres elementos minimos que se indicaron atras.

70. El actor sefiala cuales son los grupos que considera comparables: los de las personas que
estan vinculadas a un proceso de extincion de dominio por causales y actividades delictivas
que considera de mayor entidad y aquellas que lo estan por causales y actividades delictivas
gue considera de menor entidad. Del mismo modo, sobre la base de afirmar que unos y otros
son diferentes, sostiene que no es posible tratarlos igual, sino que deben ser tratados de
modo distinto. Sin embargo, la demanda no expone cuales serian las razones para sostener
que dicho trato igual carece de justificacién constitucional, valga decir, que un trato
igualitario para todos los ciudadanos que estan incursos en el supuesto de hecho de la norma
es irrazonable y desproporcionado. En concreto, la demanda no da argumentos por los
cuales, tratdandose de la misma materia: la extinciéon de dominio, el procedimiento aplicable

debe ser diferente.

71. En vista de las anteriores circunstancias, la Sala encuentra que el cargo sub examine no
satisface el minimo argumentativo de especificidad, dado que no muestra de qué modo la
norma demandada es incompatible con la Constitucién. Esta carencia del cargo afecta

también su suficiencia, en la medida en que no brinda los elementos minimos para realizar el



juicio de constitucionalidad y tampoco logra generar una duda minima sobre la

constitucionalidad de la norma demandada.

72. En segundo lugar, la Sala analizara la aptitud del cargo propuesto, con fundamento en el
principio de igualdad, asi como en la proteccién constitucional a la propiedad privada, en

contra de la norma enunciada en el articulo 16.5 de la Ley 1708 de 2014.

73. Como se sefialéd en los antecedentes, este cargo fue inicialmente inadmitido por el
magistrado sustanciador porque, a partir de las razones presentadas, no se explicaba de qué
modo el valor de los bienes objeto de extincidn era un criterio diferenciador de cara a las
causales de extincidn, en atencién a la proporcionalidad del dafio en el patrimonio que se
generaria para el afectado. En esa oportunidad se indicéd que no resultaba claro cémo el trato
igualitario establecido por el legislador podria ser contrario al orden constitucional, dado que
la proteccién del derecho a la propiedad no tiene en cuenta el valor o extensién de los
bienes, al tiempo que la accién de extincién de dominio tampoco establece una garantia

particular respecto del valor de los bienes que podria ser objeto de la medida.

74. Al corregir la demanda, el actor sostuvo que la vulneracidon al principio de igualdad
radicaba en que la norma demandada asigna una consecuencia juridica idéntica a todos los
casos, “como si estuviesen en un mismo contexto juridico a arrendadores, tenedores y
propietarios de los bienes, en el entendido de otorgar el mismo trato a todos estos [...].”" A
juicio del actor, el trato “deberia ser diferente, tomando como elementos el vinculo del sujeto
con el bien, con la conducta delictiva y la proporcionalidad del valor del bien respecto de Ila
magnitud del dafio en términos econdmicos ocasionado por la conducta causal de extincidn

del dominio.”

75. Posteriormente, el magistrado sustanciador admitié el cargo por vulneracién al principio
de igualdad, pero Unicamente frente al argumento seguln el cual la norma acusada prevé una
consecuencia idéntica para sujetos que estarian en circunstancias diferentes en razén al tipo
de conducta ilicita cometida. Para el actor, no seria aceptable en términos constitucionales
que se dé un tratamiento idéntico a conductas que generan dafios diferentes y significativos

frente a otras que no los generan en igual magnitud.

77. En este caso el cargo incurre en la misma falencia del cargo anterior, valga decir, no

expone las razones por las cuales dicho trato igual carece de justificacion constitucional. Por



ello, el cargo sub examine no cumple el requisito de especificidad, dado que no muestra de
qué modo esta norma es incompatible con los preceptos superiores que se sefialan como
infringidos. El que a unos sujetos procesales se les aplique el mismo procedimiento, que es lo
previsto en la norma demandada, no es algo que resulte per se contrario a la Constitucién,

para que ello pudiere llegar a ser asi se requiere argumentarlo, lo que la demanda no hace.

78. Por otra parte, la Sala advierte que la censura planteada frente a esta norma con
fundamento en la supuesta transgresion de los articulos 34 y 58 de la Constituciéon tampoco
satisface los minimos argumentativos de pertinencia y especificidad, pues sus
planteamientos se concentran en motivos de correcciéon o conveniencia y no muestran de

qué modo la norma demandada es incompatible con la Constitucidn.

79. Particularmente, este reproche se funda en la idea de que la norma acusada prevé la
posibilidad de extinguir el derecho de dominio por un motivo o causal diferente a los
seflalados expresamente en el articulo 34 de la Constitucién, lo cual, a juicio del actor,
vulnera la proteccién que el constituyente establecié para la propiedad privada que ha sido
obtenida de manera licita, pues no tiene en cuenta su modo de adquisicién. Sin embargo,
esta argumentacién pone en evidencia que el planteamiento del cargo es impertinente
porque se edifica desde lo que el actor considera correcto o conveniente frente a lo resuelto
por el legislador, pues sugiere de manera implicita, que cualquier norma que no reproduzca
con exactitud el contenido de la Carta Politica seria contraria a ella.

80. Adicionalmente, debe destacarse que la posibilidad de dar aplicacién al principio pro
actione no implica relevar al demandante de la carga argumentativa minima que le impone
el ordenamiento juridico de cara a la adecuada formulacién del cargo, porque el hecho de
que la norma acusada no corresponda al texto de la Carta Politica -como parece sugerirlo la
censura-, no implica de suyo que el precepto resulte inconstitucional. De este modo, para
cumplir con el requisito de especificidad el actor se encontraba en la obligaciéon de
desarrollar, de forma abstracta, argumentos encaminados a evidenciar de qué modo la

norma demandada podia ser incompatible con la Constitucién, lo cual no ocurrid.

81. Como antes se indicd, estas falencias del cargo afectan también su suficiencia, en la
medida en que la argumentacién propuesta no brinda los elementos minimos para realizar el

juicio de constitucionalidad y tampoco logra generar una duda minima sobre la



constitucionalidad de la norma demandada.

82. En tercer lugar, la Sala analizara la aptitud del cargo relativo a la norma prevista en el
articulo 7 de la Ley 1708 de 2014, a la que se considera incompatible con el principio

constitucional de la buena fe y, en particular, con la presuncion de buena fe.

83. El reparo del actor se circunscribe a la circunstancia de que esta presuncién opera
siempre y cuando el titular del derecho proceda de manera diligente y prudente, exenta de
toda culpa. A juicio del actor, no importa de qué modo proceda el actor, siempre ha de
presumirse su buena fe para efectos de la extincién de dominio. Para argumentar su
hipétesis, sostiene que la norma demandada obliga a sus destinatarios a demostrar su buena
fe.

84. La inteligencia de la norma que hace el actor no corresponde a su contenido normativo
objetivo. De una parte, a partir de la lectura literal de la norma no es posible afirmar que en
ella no se presuma la buena fe, dado que en el titulo del articulo y en la primera oracién de
este lo que se hace es establecer una presuncion de buena fe, tanto para la adquisicién como
para la destinacidn de los bienes. En modo alguno se establece una presunciéon de mala fe, o
una regulacién en la cual la buena fe no se presuma. Si bien se afirma que aquella
presuncion opera “siempre y cuando el titular del derecho proceda de manera diligente y
prudente, exenta de toda culpa”, la demanda no argumenta en qué forma este
condicionamiento introducido por el legislador puede aparejar la alegada inversion de la
carga probatoria respecto de la buena fe. Esto pone en evidencia que, en realidad, la
hipotesis planteada en la demanda corresponde a una comprensién subjetiva del accionante
sobre los efectos normativos del condicionamiento previsto en la disposicion respecto de la

aplicacion del principio de buena fe.

85. De otra parte, tampoco es posible afirmar que la persona cuyo bien se pretende extinguir
deba demostrar su buena fe, ya que, por el contrario, lo que debe demostrar el Estado, por
medio de la fiscalia, en el correspondiente proceso, es que dicha persona no obré con buena
fe. De modo que si la persona titular del derecho sobre el cual se cierne el proceso de
extincién de dominio ha obrado de manera diligente y prudente, exenta de toda culpa, la
consecuencia juridica es que se presumira su buena fe. Esto no puede entenderse, en modo

alguno, como la imposicién o inversidon de una carga probatoria que se traslada a los



particulares para exigirles que demuestren su buena fe cualificada.

86. En tal sentido, el cargo se refiere a unos supuestos de hecho diferentes al de la norma
demandada, pues sostiene que ésta varia la carga de la prueba y exige al titular del derecho
demostrar que ha actuado de manera diligente y prudente, exenta de toda culpa. Esta
situacion no esta regulada en la norma demandada, ni se sigue de su contenido normativo
objetivo. Lo anterior, ademas, porque la interpretacion sistematica de las disposiciones
contenidas en la Ley 1708 de 2014 permite advertir que “la Fiscalia General de la Nacién
tiene la carga de ubicar, identificar, recolectar y aportar los medios de prueba que

demuestran [...] que el afectado no es un tercero de buena fe exenta de culpa.”

87. De la falta de certeza del cargo sub examine se sigue, también, su falta de especificidad
y suficiencia. Si la demanda no se atiene al contenido normativo objetivo de la disposicién
demandada, tampoco puede demostrar de qué modo este es incompatible con la
Constitucién y, desde luego, no puede brindar los elementos minimos para realizar el juicio
de constitucionalidad y lograr generar una duda minima sobre la constitucionalidad de la

norma demandada.

88. Por Ultimo, con el propdsito de precisar su objeto de control, la Sala debe destacar que
los demas cargos de la demanda fueron admitidos por el magistrado sustanciador; que sobre
ellos ningun interviniente hizo cuestionamientos; y en esta etapa del andlisis no se advierte
que ellos carezcan de aptitud sustancial. En consecuencia, la Sala se inhibira de pronunciarse
sobre la constitucionalidad de las normas enunciadas en los articulos 7, 10, 16.5 y 151 de la
Ley 1708 de 2014, por los cargos relativos al principio de buena fe (art. 7), proteccién de la
propiedad privada (art. 16.5) y al principio de igualdad (art. 10, 16.5 y 151). De modo que, el

analisis subsiguiente se circunscribira a los demas cargos de la demanda.

b) Segunda cuestion previa: la configuracién del fendmeno de la cosa juzgada

constitucional

89. La cosa juzgada constitucional, sus modalidades y su configuracion. Antes de analizar de
fondo el asunto, la Sala debe establecer si se ha configurado o no el fendmeno de la cosa
juzgada constitucional. Este fendmeno ha sido estudiado en la jurisprudencia constitucional
desde dos perspectivas, a saber: i) como una institucion juridico procesal que tiene su

fundamento en el articulo 243 de la Constitucion Politica, de la cual se deriva que las



sentencias de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada y por ello son inmutables,
vinculantes y definitivas vy, ii) como un atributo de dichas providencias que caracteriza un
determinado conjunto de hechos o de normas que han sido objeto de un juicio por parte del
érgano judicial con competencia para ello y en aplicacidon de las normas procedimentales y

sustantivas pertinentes.

90. De este modo, se ha comprendido que la cosa juzgada constitucional permite preservar
la seqguridad juridica y la coherencia intrinseca del ordenamiento. Esto, a partir de cumplir
dos funciones. Una “... funcion negativa, que consiste en prohibir a los funcionarios judiciales
conocer, tramitar y fallar sobre lo ya resuelto, y una funcién positiva, que es proveer
seguridad a las relaciones juridicas.” Por ello, ademas, ha establecido unas reglas especificas
para verificar la existencia de la cosa juzgada constitucional, la cual se acredita en los
eventos en que “(i) se proponga el estudio del mismo contenido normativo de una
proposicion juridica ya abordada -identidad de objeto-; (ii) la demanda se fundamente en las
mismas razones analizadas -identidad de causa petendi-; y (iii) no haya variado el patrén

normativo de control - subsistencia del parametro de constitucionalidad.”

91. De otra parte, la jurisprudencia ha sefialado que la cosa juzgada cuenta con unas
categorias claramente distinguibles entre si: i) formal y material; ii) absoluta y relativa; iii)
relativa implicita y relativa explicita; y iv) aparente. Dado el profuso desarrollo sobre la
materia, en el siguiente cuadro se resumen y sintetizan las principales diferencias entre cada

una de estas categorias:
Por el objeto de control
Cosa juzgada formal:

Cuando la decisidon previa de la Corte ha recaido sobre un texto igual al sometido

nuevamente a su consideracion.
Cosa juzgada material:

Cuando la sentencia previa examind una norma equivalente a la demandada, contenida en
un texto normativo distinto. De forma que, aunque se trate de disposiciones formalmente

diferentes, producen los mismos efectos en cuanto contienen la misma regla.



Por el cargo de constitucionalidad
Cosa juzgada absoluta:

Cuando la primera decisién agotd cualquier debate sobre la constitucionalidad de la norma
acusada. Ocurre cuando se analizé la validez de la norma con la totalidad de las normas de
rango constitucional, incluidas aquellas que conforman el bloque de constitucionalidad. Por
regla general, corresponde a las sentencias dictadas en ejercicio del control automatico e

integral que la Constitucién Politica asigna a cierto tipo de normas.
Cosa juzgada relativa:

Cuando la decision previa juzg6 la validez constitucional solo desde la perspectiva de algunos

de los cargos posibles. La cosa juzgada relativa puede ser explicita o implicita.

Serd cosa juzgada relativa explicita cuando en la parte resolutiva de la sentencia se
establece expresamente que el pronunciamiento de la Corte se limita a los cargos

analizados.

Serd cosa juzgada relativa implicita cuando, pese a no hacerse tal referencia en la parte
resolutiva, de las consideraciones de la sentencia se puede desprender que la Corte limité su

juicio a determinados cargos.
Cosa juzgada aparente

Ocurre cuando la Corte, “a pesar de adoptar una decisién en la parte resolutiva de sus
providencias declarando la exequibilidad de una norma, en realidad no ejerce funcién

jurisdiccional alguna vy, por ello, la cosa juzgada es ficticia.”

La cosa juzgada aparente depende de que la declaracion de exequibilidad carezca de toda
motivacién en el cuerpo de la providencia. En este caso, aunque la declaracion de
exequibilidad da la apariencia de cosa juzgada, en realidad la norma demandada no esta
revestida de cosa juzgada, ni formal, ni material, debido a la ausencia de motivacién de la

providencia en tal sentido.

La cosa juzgada aparente tiene lugar en dos eventos: i) cuando la Corte resuelve declarar



exequible una disposicién, pero en la parte motiva de la sentencia omite totalmente el
estudio de constitucionalidad de aquella, de forma que la disposiciéon no fue objeto de funcién
jurisdiccional alguna, y ii) cuando se declara exequible una disposicién, pero en la parte
motiva del fallo solo se estudié una de las normas contenidas en aquella. En este caso, las
normas que carecieron de pronunciamiento jurisdiccional pueden ser objeto de un estudio de

constitucionalidad en una nueva ocasion.

92. Analisis de la cosa juzgada constitucional respecto de la norma contenida en el inciso
primero del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014. Como se resefié previamente, en su
intervencion la Fiscalia General de la Nacion solicité a la Sala declarar la configuracion del
fendmeno de cosa juzgada material respecto del inciso primero del articulo 21 de la Ley 1708
de 2014, por estimar que en la Sentencia C-374 de 1997 fue juzgada y declarada inexequible
una norma con idéntico contenido material. El ente acusador sostiene que el precepto
acusado en esta ocasion es equivalente a la regla sefialada en el articulo 9 de la Ley 333 de
1996, de acuerdo con la cual “[I]a accién de extincidn del dominio prescribira en el término
de veinte (20) afios contados desde la Ultima adquisiciéon o destinacién ilicita de los bienes,

cualesquiera sea.”

93. La norma enunciada en el inciso primero del articulo 21 de la Ley 1807 de 2014 establece
que “la accién de extincién de dominio es imprescriptible.” Aunque formalmente este
enunciado normativo aln no ha sido objeto de control constitucional, la Sala ha desarrollado
una importante jurisprudencia en torno a la intemporalidad de la accién de extincién de
dominio y, en particular, frente a la prohibicién de su prescripcién. Sin embargo, esto no
significa que esta Corporacién se haya pronunciado previamente sobre la exequibilidad de la

misma regla de derecho, como lo plantea la Fiscalia General de la Nacién.

94. Esto, porque no existe identidad de objeto entre las reglas de derecho contenidas en el
inciso primero del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014 y en el articulo 9 de la Ley 333 de
1996, pues se trata de contenidos normativos sustancialmente diferentes y, por ello mismo,
lo es el alcance del pronunciamiento efectuado en la Sentencia C-374 de 1997. En esa
ocasién, tras sefialar que no es constitucionalmente admisible la existencia de un término
gue limite en el tiempo la prerrogativa del Estado para extinguir el dominio de bienes
adquiridos de manera ilicita o destinados a actividades ilicitas, se expulsé del ordenamiento

juridico el articulo 9 de la Ley 333 de 1996, norma que establecia un lapso de prescripcion de



20 afos para esta accion. Por el contrario, la norma prevista en el inciso primero del articulo

21 de la Ley 1708 de 2014 se refiere concretamente a la imprescriptibilidad de la accién.

95. Vale precisar que el primer presupuesto para afirmar la configuracion del fendmeno de la
cosa juzgada es comprobar la existencia de dos reglas de derecho cuyo contenido normativo
sea el mismo y un pronunciamiento previo sobre la constitucionalidad de alguna de ellas. De
este modo, el estudio que debe realizar la Sala no puede referirse, como lo propone la
entidad interviniente, a la confrontaciéon entre una norma de caracter legal y la ratio
decidendi de una sentencia de la Corte, incluso si la jurisprudencia ya ha decantado un
criterio al respecto, pues, en rigor, no se trata de una disposicidn de caracter legal que pueda
ser contrastada con el precepto demandado. Ademas, porque este tipo de analisis y
confrontacidn entre una regla de derecho y un criterio jurisprudencial concierne al ejercicio

del juzgamiento de fondo sobre la constitucionalidad de la norma.

96. Para la Sala es claro que existe una relacion inescindible entre los fundamentos de la
decision adoptada en la Sentencia C-374 de 1997 y la decisiéon del legislador de establecer la
imprescriptibilidad de la accién extintiva del derecho de dominio, porque se refieren al
mismo tema. No obstante, debe insistirse, las reglas de derecho contenidas en cada una de
estas normas difieren sustancialmente en su contenido material, lo cual impide concluir que
se configure en este caso el fenémeno de la cosa juzgada. Aunque en la citada sentencia se
esbozé el criterio de la Sala frente a la imprescriptibilidad de la accién extintiva, en esa
oportunidad la Corte no declaré la exequibilidad de una regla de derecho que estableciera la
imprescriptibilidad de la accién. Se trata, eso si, de un importante antecedente sobre el
pardmetro de control que, mdas adelante, la Sala retomard para el analisis de la

constitucionalidad de las normas demandadas.

97. Dado que en este caso no existe de identidad de objeto entre la norma cuyo control
constitucional se demanda y la norma juzgada en la Sentencia C-374 de 1997, la Sala
considera innecesario extender su analisis a la concurrencia de identidad de causa petendi y
la subsistencia del parametro de control. Con todo, es importante destacar que en la
Sentencia C-740 de 2003, al analizar la constitucionalidad de la Ley 793 de 2002, la Sala
descartd que las decisiones adoptadas en la Sentencia C-374 de 1997 constituyeran cosa
juzgada frente a los regimenes legales que sustituyeron a la Ley 333 de 1996 en la

regulacion de la accion de extincién del derecho de dominio. En esa oportunidad, la Sala



sefalo:

«[...] no obstante la existencia de varios precedentes en relaciéon con el régimen legal de la
accion de extincion de dominio, la Corte debe precisar que no existe cosa juzgada
constitucional. Y esto es asi tanto en relacién con los pronunciamientos emitidos respecto de
la legislacion ordinaria, como respecto de las decisiones proferidas respecto de la legislacion

de excepcion ya indicada.

Entonces, como se trata de una regulacidn legal diferente, emitida en un contexto también
distinto, los diversos pronunciamientos de la Corte sobre esta materia no constituyen cosa
juzgada frente a la nueva ley que aqui se examina. Y esto es asi incluso en relacién con
aquellas normas juridicas que se expresan a través de textos aparentemente iguales a otros
ya examinados por esta Corporacién pues, a pesar de esa aparente identidad, tales textos, al
hacer parte de un cuerpo normativo proferido frente a un contexto diferente y con una
finalidad diversa, configuran reglas de derecho dotadas de un nuevo sentido, sobre las que
los pronunciamientos de esta Corporacién carecen de efecto vinculante y susceptibles de

generar un nuevo pronunciamiento de constitucionalidad.»

98. De acuerdo con lo anterior, debe concluirse que no se configura el fendmeno de la cosa
juzgada constitucional respecto del inciso primero del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, por
lo que la Sala no accedera a la solicitud formulada por la Fiscalia General de la Nacién en su
intervencion y, en su lugar, abordara el estudio de fondo sobre la constitucionalidad de esta

disposicion, frente a la alegada vulneracion del articulo 28 de la Carta.
C. Planteamiento del problema juridico y metodologia de resolucion

99. Una vez decantados los asuntos frente a los cuales la Corte debe pronunciarse de fondo
en esta ocasion, corresponde a la Sala examinar, en primer lugar, si las normas previstas en
los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, los cuales fueron modificados respectivamente
por los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017, al establecer la reserva de la actuacién y de
las pruebas practicadas durante la fase inicial del denominado proceso de extincién de
dominio, son o no compatibles con lo dispuesto en el articulo 29 de la Constitucién. En

segundo lugar, la Sala debe determinar si las normas previstas en el articulo 21 de la Ley



1708 de 2014, al establecer que la accién de extincion de dominio es imprescriptible y
disponer su aplicacion retrospectiva, es incompatible con la prohibicién de establecer penas
imprescriptibles, con la prohibicién de la aplicacién retroactiva de la ley y con la proteccidén

de la propiedad privada.

100. Con el proposito de resolver los anteriores problemas juridicos, la Sala reiterara su
jurisprudencia sobre la llamada accidn de extincién de dominio prevista en el articulo 34 de
la Constitucién y sobre la relacién existente entre esta accién y el debido proceso. Con
fundamento en estos elementos de juicio se ocupara de resolver cada uno de los problemas

planteados en el caso concreto.

D. La naturaleza constitucional de la Ilamada accién de extinciéon de dominio y sus

caracteristicas. Reiteracion de jurisprudencia

101. Por regla general la llamada accidén de extinciéon de dominio o accién extintiva del
derecho de dominio hace parte del régimen constitucional de la propiedad privada, por
mandato del articulo 58 de la Constitucién. La Corte se ha ocupado de analizar, en abundante
jurisprudencia, la naturaleza constitucional de esta accién y sus caracteristicas. Como lo ha
destacado la Sala, en el orden constitucional dado por la Carta Politica de 1991 no hay
espacio para el ejercicio arbitrario de los derechos, en la medida en que el ejercicio de los
mismos debe acompasarse con la prevalencia de los intereses generales y el aseguramiento
de la vigencia de un orden justo. Ese marco rige la garantia del derecho a la propiedad y su
acceso, bajo el entendido de que la protecciéon que el ordenamiento juridico otorga a la
propiedad privada solo es posible cuando ésta es adquirida de manera licita, es decir, con
arreglo a las leyes civiles que determinan los titulos y los modos de adquisicion de este

derecho.

102. Varias son las garantias que la Constitucidn establece respecto de la propiedad, asi
como sus obligaciones. No obstante, frente a la naturaleza de la accién extintiva interesa
relievar su consagracién expresa, la proteccion irrestricta a los derechos adquiridos con
arreglo a las leyes civiles, siempre que se cumplan las obligaciones derivadas de la funcién
social y ecoldgica de la propiedad, prevista por el articulo 58 de la Carta, asi como la
prohibiciéon expresa de la confiscacién, enunciada en el articulo 34 de la misma. En esta

Ultima disposicién, el constituyente también establecié una institucion encaminada a



posibilitar que, mediante sentencia judicial, se declare la que también llamd “extincién del
dominio” sobre bienes adquiridos sin justo titulo o en contraposicién a las leyes civiles, es
decir, mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del tesoro publico o con grave deterioro
de la moral social. Al mismo tiempo, el constituyente advierte que el ejercicio de la propiedad
licitamente adquirida encuentra limites en las funciones social y ecoldégica que también le

adscribe.

103. En rigor, entonces, la accién extintiva puede definirse como un instrumento
constitucional de politica criminal que busca suprimir las finanzas criminales y comporta una
sancion patrimonial para el afectado, cuya consecuencia es la pérdida del derecho de
dominio ocasionada por causales de origen ilicito, destinacion ilicita o su equivalencia con las
anteriores. A este respecto, vale la pena realizar una distincidon conceptual sobre la llamada
“extincion de dominio”, que ha sido claramente expuesta en la jurisprudencia constitucional
pero que, dada su importancia, la Sala encuentra necesario y oportuno enfatizar en esta

ocasion.

104. En los supuestos de hecho previstos en el inciso segundo del articulo 34 de la
Constitucion no puede hablarse en rigor de una extincién del derecho de dominio sobre la
propiedad, sino de su recuperacién en favor del Estado, en la medida en que el titulo capaz
de originar el derecho para el afectado es ilegitimo y solo existe de manera aparente, por lo
que debe ser suprimido del ordenamiento juridico, “dado el vicio original que empafa el
dominio, hasta el punto de provocar que el Estado lo declare extinguido desde siempre.” Asi

fue explicado en la Sentencia C-374 de 1997, en los siguientes términos:

“Se trata, entonces, de una providencia judicial que no crea a partir de su vigencia el
fendmeno de la pérdida de una propiedad que se tuviera como derecho -del cual se
despojara al propietario-, sino que declara -como el articulo 34 de la Constitucién lo estatuye
claramente- que tal presunta propiedad, dado su irregular origen, nunca se hizo merecedora
de la garantia ofrecida por la Constitucion, ni a la luz del articulo 30 de la Carta Politica
anterior, ni con arreglo al 58 de la hoy vigente. Estos preceptos han partido del esencial
presupuesto de la licitud para cobijar bajo el manto de la legitimidad y la tutela juridica el
derecho alegado por alguien. Resulta, entonces, que la sentencia es meramente declarativa:
aquél que aparecia como titular del derecho de propiedad jamas lo fue ante el Derecho

colombiano, pues su titularidad estaba viciada desde el principio.



Asi, pues, no obstante ser declarativa la sentencia, cuyos efectos, por tanto, consisten en
reconocer hechos que estaban latentes y que ahora se desvelan, proyectandose al momento
de la supuesta y desvirtuada adquisicion del derecho, en tanto aquélla no se profiera se tiene

por duefio de buena fe a quien exhibe su condicién de tal.

Vuelve a decirse que la figura de la extincién del dominio no es nueva en el ordenamiento
juridico colombiano, aunque debe anotarse que la modalidad contemplada en el articulo 34
de la Constitucion aparecié en 1991, por una sola razén: como consecuencia de la grave
proliferacién de conductas ilicitas de muy diverso origen -especialmente el narcotrafico- y del
alto grado de corrupcién que, para el momento en el cual deliberé la Asamblea Nacional
Constituyente, se habian apoderado de la sociedad colombiana.” (subrayas originales de la

sentencia).

105. Adicionalmente, sobre el incumplimiento de la exigencia relacionada con la licitud que

origina el titulo de propiedad, en la Sentencia C-740 de 2003 la Sala precisoé lo siguiente:

“Quien asi procede nunca logra consolidar el derecho de propiedad y menos puede pretender
para si la proteccién que suministra el ordenamiento juridico. De alli que el dominio que
llegue a ejercer es sélo un derecho aparente, portador de un vicio originario que lo torna
incapaz de consolidarse, no susceptible de saneamiento y que habilita al Estado a

desvirtuarlo en cualquier momento.

En efecto, no tendria ningun sentido la concepcién del Estado como social de derecho y, en
consecuencia, como Estado de justicia; ni la inclusién del valor superior justicia en el
Predambulo de la Carta, ni la realizacién de un orden social justo como uno de los fines del
Estado, ni la detenida regulacién de la libertad y de la igualdad como contenidos de la
justicia; si se permitiera, por una parte, que se adquieran derechos mediante titulos
ilegitimos y, por otra, que esos derechos ilicitamente adquiridos fueran protegidos por la
Constitucién misma. Por el contrario, la concepcién del Estado, sus valores superiores, los
principios, su régimen de derechos y deberes, imponen, de manera irrefutable, una

concepcion diferente: Los derechos sélo se pueden adquirir a través de mecanismos



compatibles con el ordenamiento juridico y sélo a éstos se extiende la protecciéon que aquél

brinda.

Los titulos ilegitimos, incluidas estas modalidades introducidas expresamente por el
constituyente, generan sélo una relacién de hecho entre el aparente titular y los bienes, que
no es protegida por el ordenamiento juridico y que en cualquier momento puede ser

extinguida por el Estado.”

106. En contraste, puede advertirse que los supuestos de hecho que ciertamente le permiten
al Estado declarar una auténtica extinciéon del derecho de dominio, cuyo presupuesto
necesario es que el bien haya sido adquirido de manera licita, es decir, con arreglo a las
leyes civiles, tienen lugar por razén de la inobservancia del mandato previsto en el articulo
58 de la Constitucion, cuyo desarrollo a través de diversas causales es de estirpe legal, y se
refieren al incumplimiento de las obligaciones derivadas de la funcién social y ecolégica de la

propiedad.

107. En este caso, se trata de derechos legitimamente adquiridos por los afectados y, que,
por tal razén, cuentan con la proteccién que el Constituyente establecié en la Carta y el
legislador posteriormente desarroll6. Sin embargo, como todo derecho fundamental, la
propiedad no es un derecho absoluto y, aunque por mandato constitucional no puede ser
desconocida ni vulnerada por leyes posteriores, debe ser ejercida con acatamiento de la
funcion social y ecoldgica que le es inherente, sentido en el cual puede ser validamente
limitada en su ejercicio por disposiciones de naturaleza legal. Sobre el particular, se ha
insistido en que los derechos deben garantizarse en la mayor medida posible y, al mismo

tiempo, armonizarse con los demas principios y valores protegidos por la Constitucion,

108. En cuanto a la naturaleza de la extincién de dominio dada por el incumplimiento de la
funcion social y ecolégica de la propiedad privada, en la citada Sentencia C-740 de 2003 la

Corte puntualizé lo siguiente.

“Lo que ocurre en este caso es que el derecho de propiedad, en el contexto primero de un
Estado social y luego de un Estado constitucional, impone obligaciones al propietario. Este
tiene una facultad de disposicion sobre sus bienes. No obstante, esta facultad tiene limites
impuestos por la Constitucidn misma, limites que se orientan a que tales bienes sean

aprovechados econdmicamente no sélo en beneficio del propietario, sino también de la



sociedad de la que hace parte y a que ese provecho se logre sin ignorar el deber de
preservar y restaurar los recursos naturales renovables. Ese es el sentido de la propiedad en
cuanto funcién social y ecolégica. De alli que cuando el propietario, pese a haber adquirido
justamente su derecho, se desentiende de la obligacién que le asiste de proyectar sus bienes
a la produccién de riqueza social y del deber de preservar y restaurar los recursos naturales
renovables, incumpla una carga legitima impuesta por el Estado y que éste, de manera

justificada, opte por declarar la extincién de ese derecho.”

109. Posteriormente, estas ideas sobre la distincion de las dos formas en que opera la accién
de extincién de dominio fueron reiteradas por la Corte en la Sentencia C-357 de 2019, del

siguiente modo:

“La decision de extinguir el dominio puede ser declarativa en relacién con el derecho de
propiedad en dos sentidos. En el primero, la persona nunca ha sido la propietaria del bien. En
el seqgundo, el ciudadano adquirié el derecho de dominio, pero ya no merece seguir teniendo
ese derecho y su proteccién. La concurrencia de las causales del articulo 34 opera como el

hecho que extingue del derecho.

En la primera comprensién se habla de una propiedad aparente que representa una relacién
de hecho entre la cosa y el sujeto, de manera que carece [de] tutela constitucional. Por ende,
“la decisién judicial que declara la extincién de dominio con el respeto por las formas y
principios del debido proceso constitucional y legal, y que es adoptada a partir de un analisis
razonable del material probatorio, no desconoce el derecho de propiedad, sino que declara
que este nunca llegd a constituirse, contrario sensu, si la accién de extincidon de dominio se
lleva a cabo sin respeto por el debido proceso y sin una base factico-probatoria adecuada se

produce una trasgresion del derecho constitucional de propiedad”.

En la segunda, se trata de casos que no se restringen a los bienes que fueron adquiridos
ilicitamente, puesto que el derecho reconocido validamente puede perderse si se ejerce de
manera arbitraria. El orden justo que impera en la Constitucién impone obligaciones a los

particulares, la funcién social de la propiedad es una muestra de ello.”

110. Como viene de verse, esta distincidn entre el origen constitucional de los supuestos de
hecho que permiten al Estado limitar validamente el derecho de propiedad o, valga precisar,

la apariencia legitima del mismo en los supuestos de hecho previstos en el inciso segundo



del articulo 34 de la Carta, ha estado presente a lo largo del desarrollo jurisprudencial de la

Corte sobre la llamada accién de extinciéon de dominio y es reiterada ahora por la Sala.

111. Por otra parte, algunos de los principales aspectos sobre la consagracién constitucional
de la llamada “extincién del dominio” prevista en el articulo 34 de la Constitucién Politica
también fueron sintetizados por la Corte en la Sentencia C-740 de 2003, de la siguiente

Mmanera.

“10. En este orden de ideas, un fundamento constitucional expreso y directo para extinguir el
dominio ilicitamente adquirido sélo existe desde 1991. No obstante, varias alternativas de
extinciéon de dominio por esa causa habian sido ya consagradas por la ley. En ese sentido,
por ejemplo, pueden citarse disposiciones como el articulo 59 del Cédigo Penal de 1936; los
articulos 308, 350 y 727 del Cédigo de Procedimiento Penal de 1971, el articulo 37 de la Ley
22 de 1984, el articulo 53 del Cédigo de Procedimiento Penal de 1987 y los Decretos
Legislativos 2790 de 1990 y 99 de 1991. Estas instituciones permitian la extincion del
derecho de dominio a favor del Estado cuando se habia adquirido mediante la comisién de

conductas punibles.

“Esta situacién permite realizar una importante observacidn: El constituyente de 1991 no se
limité a suministrar un marco normativo a aquellas hipétesis de extincion de dominio por
ilegitimidad del titulo que hasta entonces habian sido consagradas en la ley. Si se hubiese
limitado a ello, no hubiese hecho nada nuevo ya que ese efecto habia sido desarrollado
legalmente desde hacia varios afos en algunos ambitos especificos. En lugar de eso, lo que
hizo fue consagrar de manera directa una institucién que permite el ejercicio de la extincion
de dominio a partir de un espectro mucho mas amplio que la sola comision de delitos. Esta es
la verdadera novedad, en esa materia, de la Constitucion Politica de 1991. Lo que ésta hace
es extender el ambito de procedencia de la accién a una cobertura mucho mas amplia que la
comisién de conductas penales, pues la acciéon procede cuando el dominio se ha adquirido
por actos de enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave deterioro de
la moral social y ello es asi con independencia de la adecuacidon o no de tales hechos a un

tipo penal.

“Adviértase lo siguiente: Si la pretension del constituyente hubiese sido la de circunscribir el

ambito de procedencia de la extincién de dominio Unicamente a hechos constitutivos de



delitos, la expresa regulacién constitucional de esa institucidn era innecesaria pues, como se
ha visto, el régimen penal colombiano, mucho antes de la Constituciéon de 1991, consagraba
mecanismos orientados a extinguir el dominio de los bienes adquiridos a instancias del delito,
de los rendimientos de esos bienes y de aquellos dedicados a su comisién, sean o no de libre
comercio. Es mds, si esa hubiese sido la pretensidon del constituyente, es decir, circunscribir
la procedencia de la extincién de dominio a la comisién de delitos, la conclusién a que habria
lugar es que lo hizo de tal manera que restringié el régimen previsto en la legislacion penal
pues, a diferencia de ésta, que procede indistintamente del delito de que se trate, aquella
procederia Unicamente respecto de los delitos lesivos de los bienes juridicos protegidos por el

constituyente en el articulo 34 superior.

“De ello se infiere que la pretension del constituyente no fue la de circunscribir la extincion
de dominio a la comisién de delitos, ni mucho menos restringir la aplicacion del régimen
consagrado en la legislacion penal. Lo que hizo fue consagrar un mecanismo constitucional
que conduce a desvirtuar legitimidad de los bienes, indistintamente de que la ilegitimidad del
titulo sea o no penalmente relevante. Desde luego, es el legislador el habilitado para
desarrollar las causales de extincion de dominio de manera compatible con las necesidades
de cada época. En tal contexto, si bien hasta este momento ha supeditado tal desarrollo a la
comision de comportamientos tipificados como conductas punibles, indistintamente de que
por ellos haya o no lugar a una declaratoria de responsabilidad penal, es claro que ello no
agota las posibilidades de adecuacién de nuevas causales, desde luego, siempre que no se

desconozcan los limites constitucionales.”

112. Como puede verse, la constitucionalizacion de la llamada “extincién del dominio” en los
términos del articulo 34 de la Carta, a partir de su superposiciéon con los mandatos
constitucionales de los cuales se deriva, también ha contado con diferentes desarrollos
legislativos, que dan cuenta de su caracterizacion como una accién auténoma, diferenciada

de otros mecanismos que constituyen limitaciones del derecho a la propiedad.

113. Inicialmente, para regular la citada “extincién del dominio” se expidié la Ley 333 de
1996, la cual fue suspendida por el Decreto Legislativo 1975 de 2002 y posteriormente
derogada por la Ley 793 de 2002. A su vez, ésta Ultima disposicidn fue derogada por la Ley
1708 de 2014, mediante la cual se expidié el actual Cédigo de Extincién de Dominio, que

establece unos principios y una sistematica procesal propia. Particularmente, el articulo 17



de la Ley 1708 de 2014 sefala que “la acciéon de extincion de dominio” es de naturaleza

constitucional, publica, jurisdiccional, directa y de caracter patrimonial.

114. En la Sentencia C-958 de 2014, la Corte enuncié y desarrollé6 brevemente cada uno de
los rasgos principales que definen esta “accién de extincion de dominio”, de acuerdo con su

evolucion legislativa y jurisprudencial. En esa oportunidad se destaco:

“a. La extinciéon de dominio es una accién constitucional consagrada para permitir, no
obstante la prohibicién de la confiscacion, declarar la pérdida de la propiedad de bienes
adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave

deterioro de la moral social.

“b. Se trata de una accidén publica que se ejerce por y a favor del Estado, como un
mecanismo para disuadir la adquisicion de bienes de origen ilicito, luchar contra la corrupcion

creciente y enfrentar la delincuencia organizada.

“c. La extincién de dominio constituye una accion judicial mediante la cual se declara la
titularidad a favor del Estado de los bienes a que se refiere la Ley 1708 de 2014, sin

contraprestaciéon ni compensacién de naturaleza alguna.

“d. Constituye una acciéon auténoma y directa que se origina en la adquisicidon de bienes
derivados de una actividad ilicita o con grave deterioro de la moral social, que se ejerce

independiente de cualquier declaracion de responsabilidad penal.

“e. La extincién de dominio es esencialmente una accién patrimonial que implica la pérdida
de la titularidad de bienes, en los casos previstos por el articulo 34 de la Constitucién y las

causales precisadas en la ley.

“f. Por las particularidades que la distinguen la accion de extincién de dominio se sujeta a un
procedimiento especial, que se rige por principios y reglas sustanciales y procesales

propias.”

115. Con motivo de esta caracterizacion, la Sala encuentra necesario reiterar su
jurisprudencia en el sentido de que la llamada “accién de extincién de dominio” es una
institucién auténoma e independiente, directamente relacionada con el régimen

constitucional del derecho a la propiedad y, por tanto, no es una pena que se impone como



consecuencia de la declaracién previa de la responsabilidad penal. Es decir, no es parte de la
expresion del poder punitivo del Estado. De este modo, la vinculaciéon contingente de la
accion de extinciéon de dominio con una conducta con relevancia penal y el correspondiente
proceso penal, como se destacd en la Sentencia C-740 de 2003, “en manera alguna ata al
constituyente y, menos, le imprime naturaleza especifica alguna a la institucién por él
concebida.”

E. La accidn de extincion de dominio y el debido proceso. Reiteracién de jurisprudencia

116. Como consecuencia ldgica de lo anterior, la jurisprudencia ha decantado que, en tanto
la accién se encuentra desprovista de un cardcter sancionatorio, su trdmite no se encuentra
limitado por las garantias constitucionales propias del proceso penal. Asi las cosas, “no son
trasladables las garantias constitucionales sobre el delito, el proceso y la pena. No se aplica
en este caso, por ejemplo, la presuncién de inocencia y, por ende, la prohibicién de la carga
de la prueba en cabeza del afectado, carga que entonces opera para cualquiera de los
sujetos procesales e intervinientes, conforme a las reglas procesales generales. Tampoco
resultan aplicables garantias como la de la legalidad de la pena, irretroactividad de la ley

penal y favorabilidad.”

117. Por ello, en la Sentencia C-406 de 2021 la Sala precisé que las normas de procedimiento
de la accién extintiva “no se sujetan ni deben coincidir, de forma necesaria, con instituciones
de otros tramites y actuaciones. Las reglas que han de componer el procedimiento
correspondiente son, y pueden ser, propias y especiales. Puesto que el Constituyente
introdujo directamente la acciéon de extinciéon de dominio y establecidé algunos elementos
basicos, el margen de configuracion del Legislador en torno a la construccién del

procedimiento se ubica en un punto intermedio.”

118. Sobre esta base, es oportuno retomar una de las caracteristicas previamente descritas
de la llamada accién de extincién de dominio, referente a la existencia de un régimen
procesal especial que se rige por principios, reglas sustanciales y procesales propias. Esta
caracteristica se deriva directamente de su autonomia.

119. Es importante resaltar que, por disposicidon expresa del numeral 2 del articulo 150 de la
Constitucién, al Congreso de la Republica le corresponde “Expedir los cédigos en todos los

ramos de la legislacién y reformar sus disposiciones.” Es decir, que, por mandato



constitucional, el legislador dispone de “amplia libertad para definir el procedimiento en los
procesos, actuaciones y acciones originadas en el derecho sustancial.” Esta libertad de
configuracién implica la atribucién para determinar lo que, en términos del articulo 29 de la
Carta, constituyen las formas propias de cada juicio, las cuales, ha precisado la
jurisprudencia constitucional, encuentran un limite infranqueable en el “respeto por los
principios y fines del Estado, la vigencia de los derechos fundamentales y la observancia de

las demés normas constitucionales.”

120. Es por esto por lo que la diferenciacion del proceso de extincion de dominio respecto de
otros ordenamientos y, en particular, frente al ordenamiento penal, no supone que el
procedimiento establecido por el legislador pueda estar al margen de las garantias y
prerrogativas fundamentales reconocidas en la Constitucién. Por el contrario, estas
constituyen un limite claro a la actividad legislativa en materia de determinacién de la
estructura y caracteristicas aplicables al procedimiento. “De alli que, a condicién de que se
respeten los contenidos minimos del debido proceso, el legislador tenga autonomia para
determinar el régimen procesal aplicable a una actuacion judicial determinada y que, en
manera alguna, se halle vinculado a someter una actuacion a un estatuto vigente, pues bien
puede, en ejercicio de su capacidad de configuracidon normativa, disefiar un procedimiento

especifico en atencion a la indole de la accién a ejercer.”

121. Por lo demas, en la citada Sentencia C-406 de 2021, la Sala destacé que en el disefio del
procedimiento extintivo el legislador se encuentra sujeto al contenido de las causales
constitucionales que habilitan la extincién del derecho de dominio, asi como al mandato de
contar con reserva judicial frente a la decisién sobre la privacién de este derecho. En esa
oportunidad se estimé que el Congreso cuenta con un margen razonable de configuracién
legislativa para desarrollar las reglas de procedimiento, siempre dentro del marco del respeto

irrestricto por el debido proceso. En concreto, se indicé:

“En la medida en que se trata de una accién constitucional [el legislador] esta habilitado,
también, para crear un procedimiento con reglas especiales, siempre que no transgreda
derechos basicos del proceso justo, como la defensa, la igualdad, el juez natural y la
necesidad de la prueba, entre otros. Por Ultimo, debe advertirse que en el ejercicio de esta
potestad de configuracion adquiere relevancia el hecho de que se trata de una accién que,

ademas de tener caracter constitucional, es auténoma, respecto de otras acciones y, en



particular, de la accién penal. Asi mismo, la circunstancia de que como atributos

intrinsecamente articulados, posee caracter directo, publico y judicial.»

122. Precisamente, en la Sentencia C-357 de 2019 la Sala ya refirid que la concrecion de la
garantia del derecho fundamental al debido proceso, en el marco de la accién de extincidon
de dominio, “se encuentra mediada por las normas constitucionales del articulo 34 Superior,
la libertad configurativa del legislador y los principios de proporcionalidad y razonabilidad.”
Adicionalmente, la jurisprudencia constitucional ha destacado que la satisfaccién de los
principios de proporcionalidad y razonabilidad, asi como el respeto por la eficacia de las
diferentes garantias que conforman el debido proceso y el acceso a la administraciéon de
justicia, han servido como limite para evaluar la normatividad que se expide para regular la

accion de extincion del derecho de dominio.
F. Solucién a los problemas juridicos planteados:

a) Las disposiciones que establecen la reserva de la actuacién y de las pruebas durante

la fase inicial de la actuacion no vulneran el derecho al debido proceso

123. De acuerdo con lo previsto en el articulo 116 de la Ley 1708 de 2014, modificado por el
articulo 28 de la Ley 1849 de 2017, el procedimiento de extincién de dominio tiene dos fases.
Una fase inicial o preprocesal, preparatoria de la demanda de extincién de dominio, cuyo
trdmite se encuentra a cargo de la fiscalia. En esta fase, la fiscalia tiene la obligaciéon de
desarrollar la investigacion, recolectar pruebas, decretar medidas cautelares, solicitar control
de garantias sobre los actos de investigacion y presentar la demanda de extincién de
derecho de dominio, si a ello hubiere lugar. La segunda fase del procedimiento es la fase de
juzgamiento a cargo del juez, la cual inicia con la presentacién de la demanda de extincién
de dominio por la fiscalia. Durante esta etapa los afectados e intervinientes podran ejercer su

derecho de contradiccién en los términos fijados en los articulos 8 y 13 de la citada ley.

124. Fijado asi el contexto de las normas demandadas, conviene reiterar que, como ya se ha
dicho varias veces, la accién de extincion de dominio tiene una naturaleza patrimonial, por lo
cual no es posible considerarla como una expresion del poder punitivo del Estado, ni como
una pena, ni como una consecuencia necesaria de la declaracion de responsabilidad penal de
una persona. La circunstancia coyuntural de que la fiscalia tenga un rol importante en el

ejercicio de esta accion, que no puede confundirse con su rol de investigador y acusador en



el proceso penal, no puede llevar al equivoco de pensar que la extincién de dominio es una
modalidad de la accién penal, o que ella esta regida y determinada por lo que ocurra en el
proceso penal. De hecho, la extincién del dominio se predica de bienes, de los cuales puede
ser titular incluso una persona juridica. Esto no implica, desde luego, que el proceso de
extincién de dominio no tenga garantias. Lo que implica es que dichas garantias pueden ser

diferentes de las garantias propias del proceso penal, como antes se refirid.

125. Algo semejante puede decirse de la circunstancia de que en algunas actuaciones el
Cédigo de Extincion de Dominio haga remisiones a otras normas, como lo que hace, en
materia de la fase inicial del procedimiento y en materia de medidas cautelares, a la Ley 600

de 2000, conforme a lo dispuesto en el articulo 26.1 de dicho cddigo.

126. Con las anteriores precisiones, la Sala pasa a dar cuenta de los argumentos del cargo
presentado en contra de las normas previstas en los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de
2014. En primer lugar, el actor argumenta que dichas normas, al impedir a sujetos procesales
diferentes a la fiscalia acceder a las actuaciones iniciales y, por esa via, estar al tanto del
recaudo probatorio que sustentard la demanda de extincidon de dominio o, eventualmente,
las medidas cautelares que se dicten, se afecta de manera significativa el derecho de
defensa y, en particular, el derecho de contradiccién. A modo de ejemplo, sostiene que la
reserva permite la imposicién de medidas cautelares injustas. En segundo lugar, el actor
argumenta que la reserva prevista en las normas demandadas impide que la persona
vinculada al proceso pueda defenderse adecuadamente, pues al no poder acceder a tales
actuaciones, no puede desvirtuar lo que sostiene la fiscalia antes del juicio, pues desconoce

los medios de prueba en los que ello se basa.

127. En una aproximacién inicial al asunto, la Sala destaca que el cargo propuesto por la
demanda pone en evidencia una tensidn entre el derecho al debido proceso de las personas
que fungen como parte o terceros de buena fe en los procesos extintivos y el interés publico
en la buena marcha de la accién de extincién de dominio, asi como el amplio margen de
configuracién que tiene el legislador para disefiar los procesos judiciales, como en efecto lo
ha hecho en el Cddigo de Extincidon de Dominio. Por tal razén, las medidas adoptadas en los
articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, segun las cuales “durante la fase inicial la
actuacion sera reservada, incluso para los sujetos procesales e intervinientes” y “durante la

fase inicial las pruebas seran reservadas”, deben ser sometidas a un juicio de



proporcionalidad para determinar si son acordes a la Constituciéon. La Sala estudiara de forma
conjunta la proporcionalidad de los aludidos contenidos normativos, dado que, como se vera

mas adelante, comparten la misma finalidad.

128. En la Sentencia C-385 de 2015, la Sala describié de la siguiente manera los

subprincipios o etapas que componen el juicio de proporcionalidad, los cuales comprenden:

“(i) la identificacién de la finalidad de la medida que interfiere el derecho en contrario,
objetivo que debe ser legitimo frente a la Carta Politica. Luego, se evalla la adecuacion o
idoneidad de las medidas seleccionadas para la alcanzar meta propuesta. Ello se traduce en
que los medios elegidos por el legislador u otras autoridades permitan alcanzar
efectivamente el fin perseguido; (iii) la necesidad de la restriccién, analisis que se concreta
en determinar que no exista una medida menos lesiva a los derechos fundamentales
interferidos; (iv) la proporcionalidad, principio que realiza una estudio de costos - beneficio.
Asi, una medida es constitucional siempre que sea mayor la importancia de cumplimiento del

mandato de optimizacién promovido que la afectacidn al principio interferido o restringido.”

129. Esta metodologia, a su vez, tiene tres niveles de intensidad respecto de la evaluacion
que debe efectuarse, los cuales se catalogan como débil, intermedio y estricto. Estos varian
en funcidon del tipo de medida analizada y del grado de legitimidad democratica de la

autoridad que la ha expedido.

130. En principio, podria considerarse que las medidas que establecen la reserva de la
actuacién y la reserva de las pruebas durante la fase inicial deben ser sometidas a un juicio
de proporcionalidad débil, dado que en la regulacién de los procesos judiciales y sus
caracteristicas el legislador cuenta con una amplia libertad de configuracién, como se ha
destacado en los acapites precedentes. No obstante, en ocasiones similares en las cuales se
analizaron medidas relacionadas con la regulacion del tramite del proceso de extincién de
dominio, la Sala determiné que el nivel de escrutinio debia ser intermedio porque, pese a la
libertad de configuracién con que cuenta el legislador en esta materia, se alegaba la posible
afectacion de derechos fundamentales como el debido proceso y el acceso a la
administracién de justicia, lo cual, prima facie, supondria el quebrantamiento de los limites

de dicha prerrogativa atribuida al legislador.

131. Visto lo anterior, la Sala encuentra que en esta ocasion resulta adecuado evaluar las



normas acusadas a través de la aplicacion de un juicio de proporcionalidad con un nivel de
intensidad intermedio. Esto, bajo el entendido de que las medidas objeto de control, en las
cuales se establece la reserva de la actuacién y de las pruebas durante la fase inicial del
proceso de extincion de dominio eventualmente pueden comprometer derechos
fundamentales, como el debido proceso en sus facetas de defensa y contradiccién, lo cual
sugeriria la aplicaciéon de un juicio estricto. Sin embargo, el respeto por el principio
democratico expresado en el amplio margen de configuraciéon con que cuenta el legislador
para regular los procedimientos dentro del tramite de extincidon de dominio muestra que es
necesario equilibrar estos dos escenarios, a través de la aplicaciéon de un juicio de nivel

intermedio.

132. Aunque el actor afirma que estas disposiciones impiden completamente la posibilidad
de controvertir y desvirtuar de manera temprana las pruebas recaudadas por la Fiscalia
durante la fase inicial del proceso de extincién de dominio, lo cual implicaria una importante
restriccion del derecho fundamental al debido proceso, lo cierto es que no se trata de
medidas que interfieran esta garantia con mayor intensidad ni que restrinjan completamente
la posibilidad de que el afectado pueda defenderse de la pretensién extintiva del Estado o
controvertir adecuadamente los medios de prueba en los que ella se funda, pues lo que
hacen es diferirla para una etapa procesal posterior. Por tanto, no se considera necesaria la

aplicacion de un juicio de proporcionalidad con un nivel de intensidad mayor.

133. Ahora bien, al aplicar la metodologia del juicio de proporcionalidad, la Sala encuentra
que los medios establecidos en las expresiones “durante la fase inicial la actuacion serd
reservada, incluso para los sujetos procesales e intervinientes” y “durante la fase inicial las
pruebas seran reservadas”, previstas respectivamente en los articulos 10 y 151 de la Ley
1708 de 2014, pretenden alcanzar una finalidad legitima e importante, cuya consecucién
resulta imperiosa para maximizar los principios y valores constitucionales en los cuales se
cimenta la accién de extincion de dominio, por lo cual no se encuentra prohibida por la
Constitucion. Esta se refiere a garantizar el desarrollo adecuado y expedito de las
investigaciones que debe adelantar la fiscalia sobre los bienes que puedan estar incursos en
alguna de las causales de extinciéon de dominio, lo cual responde al mandato constitucional
de materializar el valor de la justicia e impedir la adquisiciéon de la propiedad por medios
ilicitos, asi como sancionar el uso de aquella cuando con esto se desatiende su funcién social

y ecoldgica.



134. Tanto la reserva de la actuaciéon como de las pruebas durante la fase inicial del proceso
de extincién de dominio son medidas idéneas para alcanzar la finalidad antes sefialada, pues
evitan la existencia de interferencias indebidas en las labores de investigacién que debe
adelantar la fiscalia y posibilitan la buena marcha de los actos de investigacién que ella tiene
a su cargo en esta etapa. No puede perderse de vista que, en el disefio procesal de la accién
de extincién del derecho de dominio previsto en la Ley 1708 de 2014, la fiscalia funge como
sujeto procesal y la facultad de decidir sobre el éxito de su pretension extintiva del derecho
de dominio frente a los bienes vinculados a la actuacién se encuentra en cabeza del juez de
extincién de dominio, quien debe adoptar una determinacién de naturaleza jurisdiccional

sobre aquella, luego de que se lleve a cabo la etapa de juicio.

135. Al respecto, es oportuno sefialar que para determinar si corresponde o0 no ejercer la
accion de extincién de dominio, la fiscalia debe adelantar una serie de diligencias previas, en
una etapa temprana de las actuaciones. En el disefio del proceso de extincién de dominio,
esta etapa inicial tiene el propdsito de establecer si existe o no un fundamento serio y
razonable que permita inferir de manera objetiva la posible existencia de bienes cuyo origen
o destinacién se puede enmarcar dentro de las causales de extincion de dominio. En

concreto, en esta etapa la fiscalia debe:

“1. ldentificar, localizar y ubicar los bienes que se encuentren en causal de extincién de

dominio.

2. Buscar y recolectar las pruebas que permitan acreditar los presupuestos de la causal o

causales de extinciéon de dominio que se invoquen.

3. ldentificar a los posibles titulares de derechos sobre los bienes que se encuentren en una
causal de extinciéon de dominio y establecer el lugar donde podran ser notificados, cuando los

haya.

4. Acreditar el vinculo entre los posibles titulares de derechos sobre los bienes y las causales

de extincion de dominio.

5. Buscar y recolectar las pruebas que permitan inferir razonablemente la ausencia de buena

fe exenta de culpa.”



136. Cuando no se sabe con precisidn sobre la existencia de bienes, o sobre quién o quiénes
serian los titulares del derecho de dominio, es apenas obvio que no hay manera de
determinar cudles serian los sujetos procesales y, por ende, de levantar la reserva existente
frente a ellos. En estas hipétesis, lo que pretende el actor no es dable por tratarse de una

actuacion materialmente imposible.

137. No obstante, cuando las primeras averiguaciones estan adelantadas y de lo que se trata
es de buscar pruebas para demostrar el vinculo entre los posibles titulares del derecho de
dominio y las causales de extincién, para acreditar los supuestos de la causal o causales que
eventualmente se invoquen, o para inferir razonablemente la ausencia de buena fe exenta de
culpa, eventos en los que ya seria posible identificar unos posibles sujetos procesales, la
reserva estricta sobre la actuacién y los medios de prueba son medidas aptas, como se puso
de manifiesto en las pruebas practicadas en este proceso, para evitar que haya
interferencias indebidas en las actuaciones de la fiscalia y optimizar la investigacion que se

desarrolla.

138. Las medidas utilizadas por el legislador en los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014
también son necesarias para garantizar el desarrollo adecuado y expedito de las
investigaciones, por lo que resultan indispensables para conseguir la finalidad perseguida por
el legislador, sin que ello afecte el debido proceso. En efecto, si los eventuales sujetos
procesales tuvieran acceso a las actuaciones y pruebas en su etapa temprana podrian
entorpecerlas o afectarlas, pues no debe olvidarse que en los procesos de extincién de
dominio se lleva a cabo la persecucién de bienes que, presuntamente, han sido adquiridos de
manera ilicita o han sido usados para cometer conductas ilicitas. Por ello, el riesgo de que
estos bienes puedan ser ocultados, o transferidos a terceros, o que se empleen diversos tipos
de estrategias dilatorias para evitar la recoleccién de medios de prueba que posibiliten la

declaratoria de la extincién del dominio, no puede soslayarse ni minimizarse.

139. Este fue el razonamiento del legislador para disefiar las normas demandadas, pues en la

exposicién de motivos de lo que luego seria la Ley 1708 de 2014, se pone de presente que:

“De otra parte, es importante subrayar que, para garantizar el éxito de la investigaciéon a
cargo de la Fiscalia, el proyecto prevé que la fase inicial estd sometida a una estricta reserva,

incluso respecto de los afectados. Esto significa que los afectados, los terceros y los



intervinientes no tienen acceso al proceso, ni pueden conocer las pruebas recaudadas por la
Fiscalia durante esta etapa, sin perjuicio de que cuando se afecten derechos fundamentales,
la participacidn en lo que tiene que ver con la intervencién del derecho, pueda ser debatida

ante un Juez a través del Control de Legalidad.

Ahora bien, a diferencia de la legislacién actual, el proyecto se esmer6 en definir los objetivos
de la fase inicial, para dejar claro que el grueso de la investigacién debe llevarse a cabo en
este momento. Es decir, para subrayar que es durante esta fase inicial que la Fiscalia General
de la Nacion debe llevar a cabo su mayor esfuerzo investigativo, para recaudar todas las
pruebas que permitan determinar la concurrencia o no, de alguna de las causales de

extincién de dominio.”

140. Posteriormente, en la exposicién de motivos de lo que luego seria la Ley 1849 de 2017,
que modificd los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, se considerd lo siguiente al

describir las modificaciones planteadas:

«se trata de una propuesta orientada a enfatizar la condicién de demandante que tiene la
Fiscalia tratdndose del proceso de extinciéon de dominio, permitiendo con ello la garantia del
derecho de defensa. En este modelo se subraya la reserva del proceso en la fase inicial y la
concentracion del derecho de oposicién en el juicio. El proceso de extincién presupone la
controversia entre dos partes: la Fiscalia, en calidad de demandante, y las personas
afectadas que tengan algun derecho patrimonial sobre el bien perseguido. Ello implica que se
trata de una disputa entre dos pretensiones contrapuestas que versan sobre los derechos

patrimoniales frente a un bien.

De lo anterior se infieren varias cosas cruciales para el proceso: i) la Fiscalia tiene la calidad
de demandante con potestades jurisdiccionales controladas y ii), en virtud de tal calidad, la
fase inicial de investigacion debe ser reservada. Ademas, iii) el debido proceso y el derecho
de defensa de la contraparte obtienen plenas garantias debido a que los actos
jurisdiccionales de la Fiscalia tienen control por parte del juez, autoridad ante la cual los

afectados podran hacer valer sus argumentos frente a los actos de la Fiscalia sujetos a



control de legalidad o constitucionalidad. De este modo, se asegura la imparcialidad y la

objetividad de una decision tomada por un tercero independiente a las partes.»

141. En este caso, a lo ya dicho sobre los riesgos de entorpecer o afectar dichas tareas
investigativas, debe agregarse el riesgo que puede recaer sobre la seguridad de ciertas
personas, como por ejemplo los testigos, o incluso otros miembros de las organizaciones
criminales afectadas con el tramite extintivo, cuya existencia y cuyas declaraciones podrian

generar graves consecuencias para ellos, por parte de los afectados.

142. En todo caso, la reserva prevista en las normas demandadas no puede ser comprendida
como falta de control o espacio para el ejercicio arbitrario de las competencias de la fiscalia.
De hecho, cuando sus actuaciones durante la fase inicial afecten o limiten derechos
fundamentales, sea al adoptar medidas cautelares o sea con algunos actos de investigacion,
en el proceso de extinciéon de dominio existen importantes controles judiciales. Como se
vera, en estos precisos eventos, tanto la legislacién como la jurisprudencia han garantizado
la existencia de verdaderos controles de legalidad frente a las actuaciones de la fiscalia

durante la fase inicial del proceso de extincion de dominio.

143. En efecto, en cuanto atafe a las medidas cautelares, respecto de las cuales se plantea
el primer argumento ilustrativo de la acusacion, la Sala constata que la regla general,
prevista en el articulo 87 del Cddigo de Extincion de Dominio, es la de que ellas se adoptan al
momento de presentacion de la demanda, mediante providencia independiente de la fiscalia,

cuyo control de legalidad estara a cargo del juez especializado de extincién de dominio.

144, Las medidas cautelares, “excepcionalmente” pueden dictarse por el fiscal antes de la
presentacion de la demanda, conforme a lo previsto en el articulo 89 ibidem, “en casos de
evidente urgencia o cuando existan serios motivos fundados que permitan considerar la
medida como indispensable y necesaria para cumplir con los fines descritos en el articulo 87
de la presente ley. Estas medidas cautelares no podran extenderse por mds de seis (6)
meses, término dentro del cual el Fiscal debera definir si la accién debe archivarse o si por el
contrario resulta procedente presentar demanda de extincién de dominio ante el juez de

conocimiento.”

145. Aunque el argumento propuesto en el cargo también cuestiona el hecho de que la

reserva no permite al eventual afectado conocer la actuacion que se adelanta y los medios



de prueba con anterioridad a la adopcién de este tipo de medidas cautelares por parte del
fiscal, no puede perderse de vista que, precisamente, en ello subyace la Idgica juridica y
procesal que permite la efectividad de este tipo de cautelas. Como se resefid, estas medidas
excepcionales se toman en situaciones cuya inminencia y gravedad demandan la
intervenciéon inmediata e impostergable del fiscal para precaver que, con posterioridad, por
el transcurso del tiempo o las particularidades de cada caso, su ejecucién resulte insuficiente
0 que estas no puedan adoptarse para garantizar el cumplimiento de las decisiones

proferidas como resultado del proceso extintivo.

146. Las medidas cautelares que se dicten excepcionalmente requieren del fiscal una
adecuada motivacion sobre la urgencia o existencia de los motivos fundados que permitan
considerarla como indispensable y necesaria de cara a los fines descritos en el articulo 87 de
la Ley 1708 de 2014. Al tiempo que estan, en todo caso, sometidas a un control de legalidad
ante el juez de extincidn de dominio, conforme a lo previsto en los articulos 111 y siguientes
ibid. Este control puede ejercerse previa solicitud motivada del afectado, del ministerio

publico o del Ministerio de Justicia y del Derecho.

147. El anterior analisis pone de presente dos elementos relevantes para el examen de este
caso. El primero es que el ejemplo planteado por el actor no se centra en la regla sobre
medidas cautelares, sino en su excepcidn, que de suyo tiene unas condiciones mas estrictas
que las de la regla. El segundo es que, incluso si se trata de medidas cautelares adoptadas
en la fase inicial del proceso, el afectado puede acceder a las diligencias correspondientes
incluso antes de que se haya presentado la demanda de extinciéon de dominio. Este Ultimo
aspecto se esclarece al considerar lo previsto en el articulo 13 de la Ley 1708 de 2014, en el

cual se enuncian los derechos del afectado, en los siguientes términos:

“ARTICULO 13. DERECHOS DEL AFECTADO. <Articulo modificado por el articulo 3 de la Ley
1849 de 2017. El nuevo texto es el siguiente:> Ademas de todas las garantias expresamente

previstas en esta ley, el afectado tendra también los siguientes derechos:

1. Tener acceso al proceso, directamente o a través de la asistencia y representacién de un
abogado, desde la notificacion del auto admisorio de la demanda de extincién de dominio, o
desde la materializacién de las medidas cautelares, Unicamente en lo relacionado con ellas.”

(Subrayas agregadas).



148. Como puede verse, la reserva de las actuaciones, en cuanto corresponde a las medidas
cautelares no impide al afectado ejercer su derecho de defensa o contradiccién, pues en
virtud de lo previsto en el articulo 13 de la Ley 1708 de 2014, esta persona tiene derecho a
acceder al proceso, de manera directa o a través de un apoderado judicial, “desde la
materializaciéon de las medidas cautelares, Unicamente en lo relacionado con ellas.” El
afectado no sélo puede acceder al proceso, con lo cual queda claro que la reserva se levanta
en este aspecto, sino que ademas puede, como ya se dijo, solicitar que dichas medidas se

sometan a un control de legalidad ante el juez de extincién de dominio.

149. En cuanto atane a la reserva de las pruebas, respecto de lo que se plantea el seqgundo
argumento ejemplificativo de la acusacion, la Sala constata que, segun el disefio del proceso
de extincién de dominio, el debate probatorio debe darse en la etapa de juicio, en la que no

habré reserva.

150. Debe destacarse que el proceso de extinciéon de dominio, como se ha repetido ya varias
veces, puede tener un disefio auténomo, diferente al del proceso penal. Y, en este contexto,
debe advertirse que la fiscalia no es la autoridad competente para declarar la extincién de
dominio, pues ello s6lo compete al juez de extincion de dominio, luego de haberse
adelantado el correspondiente juicio. Es en esta etapa procesal en la cual la fiscalia debe
presentar las pruebas que pretenda hacer valer, a las cuales se le permitird acceder al
afectado quien, a su vez, segln lo previsto en el articulo 13 de la Ley 1708 de 2014, tiene el

derecho a:

“2. Conocer los hechos y fundamentos que sustentan la demanda de extincidn de derecho de
dominio, expuestos en términos claros y comprensibles, en las oportunidades previstas en

esta ley.
3. Oponerse a la demanda de extincién de derecho de dominio.
4. Presentar, solicitar y participar en la practica de pruebas.

5. Probar el origen legitimo de su patrimonio y de los bienes cuyo titulo se discute, asi como

la licitud de su destinacion.

6. Probar que los bienes de que se trata no se encuentran en las causales de procedencia



para la extincién de dominio.

7. Probar que respecto de su patrimonio, o de los bienes que especificamente constituyen el
objeto de la accién, se ha producido una decisién favorable que deba ser reconocida como
cosa juzgada dentro de un proceso de extincién de dominio, por identidad respecto a los

sujetos, al objeto y a la causa.
8. Controvertir las pretensiones que se estén haciendo valer en contra de los bienes.

9. Renunciar al debate probatorio y optar por una sentencia anticipada de extincién de

dominio.

10. Realizar cualquier otro tipo de acto procesal en defensa de sus derechos.” (Subrayas

agregadas).

152. Como puede verse, en el procedimiento de extincién de dominio hay una oportunidad
procesal especifica para que el afectado pueda defenderse adecuadamente frente a la
pretensidn extintiva presentada por el Estado y, por medio del debate probatorio, pueda
llegar a desvirtuar ante el juez lo que sostiene la fiscalia, pues en el juicio tendra acceso a
todos los medios de prueba que esta Ultima lleve al proceso. Lo que se cuestiona es, pues,
qgue la reserva de los medios de prueba le impide edificar una defensa anterior al juicio, lo

cual no puede asumirse ni equipararse con la imposibilidad de controvertirlos.

153. En suma, la regulacién con controles jurisdiccionales a la actividad desplegada por la
Fiscalia durante la fase inicial del proceso extintivo compensa y reduce la interferencia que
eventualmente podria padecer el derecho al debido proceso en las hipétesis que, a modo de
ejemplo, fueron planteadas por la demanda. Lo anterior, puesto que el régimen procesal
previsto en la Ley 1708 de 2014: (i) prevé la posibilidad de un control judicial posterior a las
medidas cautelares dictadas antes de la presentacién de la demanda; vy, (ii) establece la
etapa de juzgamiento como el escenario idéneo para controvertir las pruebas en que se
fundamenta la demanda de extincién del derecho de dominio presentada por la fiscalia. De lo
anterior se sigue que las medidas demandas no lesionan el debido proceso, por cuanto la
imposibilidad de acceder de manera temprana al tramite procesal y a los medios de prueba
se ve compensada por la existencia de controles jurisdiccionales sobre las actividades que se

desprenden de la actuacién procesal desarrollada por la fiscalia durante la fase inicial.



154. Como se puso de presente en el analisis que viene de realizarse, la reserva de las
actuaciones y de los medios de prueba previstas en las normas acusadas, tiene como
propdsito evitar que haya interferencias indebidas en las actuaciones de la fiscalia que
puedan afectar la celeridad y buena marcha de la investigacion que se adelanta en la fase
inicial del proceso de extinciéon de dominio. Se trata de medidas constitucionalmente
legitimas y cuya consecucién es imperiosa frente a los mandatos previstos en la Carta.
Ademas, estas medidas son adecuadas y necesarias para alcanzar la finalidad perseguida por
el legislador y, particularmente, en cuanto al propésito general que tiene la accién de

extincion de dominio de materializar el valor fundante de la justicia.

155. En tales condiciones, la Sala concluye que la reserva de las actuaciones iniciales y, en
particular, de lo concerniente a las pruebas practicadas, no es incompatible con lo previsto
en el articulo 29 de la Constitucion, pues se trata de medidas razonables y proporcionales de
cara a los fines constitucionales de la accion de extincion de dominio. Por ello, se declararan
exequibles las normas enunciadas en las expresiones “[d]urante la fase inicial la actuacion
sera reservada, incluso para los sujetos procesales e intervinientes” y “[d]urante la fase
inicial las pruebas seran reservadas”, contenidas en los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de

2014, modificados respectivamente por los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017.

b) El articulo 21 de la Ley 1708 de 2014 no vulnera la prohibicién de establecer penas
imprescriptibles, la prohibicién de aplicacién retroactiva de la ley ni transgrede la proteccién

constitucional a la propiedad privada

156. Con la finalidad de resolver el sequndo problema juridico propuesto, se debe determinar
si, como lo aduce la demanda, el articulo 21 de la Ley 1708 de 2014 es incompatible con la
prohibicion de establecer penas imprescriptibles, con la prohibicién de la aplicacién

retroactiva de la ley y con la proteccion de la propiedad privada.

157. Para el efecto, en primer lugar, la Sala inicia por poner de presente que el inciso primero
del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014 dispone que la accién de extincién de dominio es
imprescriptible, mientras que el inciso segundo sefiala que ésta se declarard con
independencia de que los presupuestos para su procedencia hayan ocurrido con anterioridad
a la vigencia de la citada ley. En adicién, debe precisarse que el articulo 212 de la Ley 2294

de 2023 incorpord un pardgrafo al citado articulo, sobre la vigencia de las medidas



cautelares, el cual no hacia parte del articulo existente al momento en que el actor presenté
la demanda, por lo cual el andlisis de la Sala debe limitarse a la norma que, objetivamente,
fue objeto de reproche por el actor, ya que en la demanda nada podia argumentarse, como
en efecto no se hizo, respecto del paragrafo que vino a adicionarse con posterioridad a su

presentacién y admision.

158. Decantado asi el asunto, conviene sefialar que la argumentacion del cargo, en lo que
respecta al inciso primero de la norma acusada, se funda en la idea de que la extincion del
derecho de dominio es una pena vy, por tal razédn, le es aplicable la prohibicion de
imprescriptibilidad expresamente establecida en el articulo 28 de la Carta. Por su parte,
frente al inciso segundo, la censura sostiene que la situacion juridica de un bien que se ha
consolidado antes de la vigencia de una ley supone la existencia de derechos adquiridos,
como la propiedad, los cuales no pueden ser afectados por una norma posterior que autoriza
la procedencia de la accion extintiva frente situaciones afianzadas con anterioridad a su

vigencia.

159. Como se sostuvo en el andlisis efectuado sobre la configuracién de la cosa juzgada, en
este caso, si bien la Sala no ha ejercido su control sobre las enunciaciones contenidas en los
incisos primero y segundo del articulo en comento, ha desarrollado una importante
jurisprudencia en torno a la intemporalidad de la accién de extincién de dominio y, en
particular, frente a la prohibicidn de su prescripcién. A partir de lo anterior, y para resolver el
cargo propuesto, se reiterara una idea que ha estado patente a lo largo de la jurisprudencia
constitucional, esto es, que la extincién del derecho de dominio es una accién constitucional
auténoma, desprovista de cardcter punitivo y marcadamente diferenciada de otros

mecanismos que constituyen limitaciones del derecho a la propiedad.

160. Para dar cuenta del anterior aserto, la Sala considera necesario advertir que en el
articulo 9 de la Ley 333 de 1996 se preveia que la accidén de extincidon de dominio prescribia
en el término de veinte afios y que este término se contaba desde la Ultima adquisicion o
destinacidn ilicita de los bienes. En contraste, en referencia a la vigencia de las normas que
entonces regulaban la accién de extincién de dominio, el articulo 33 de la misma ley preveia

lo siguiente:

“Esta Ley rige a partir de la fecha de su promulgacion.



“No obstante, la extincién del dominio se declarard, cualquiera sea la época de la adquisicién
o destinaciodn ilicita de los bienes o derechos, aun tratdndose de situaciones juridicas
existentes con anterioridad a la vigencia de esta Ley, siempre que dicha adquisicién o
destinacion ilicita de los bienes o derechos haya sido realizada con posterioridad a la
existencia de los delitos que dan lugar a esta medida de extincion, asi la legislacién haya
modificado o modifique la denominacidn juridica, sin perjuicio del término de prescripcién de

que trata el articulo 90. de esta Ley.

En todo caso, se entendera que la adquisicion ilicita de los bienes no constituye justo titulo,

causa un grave deterioro de la moral social y es conducta con efectos permanentes.”

161. En la Sentencia C-374 de 1997, la Sala declaré la inexequibilidad de la norma que
establecia el término de prescripcién de la accidn extintiva, previsto en el articulo 9 de la Ley
333 de 1996, asi como de la expresién “siempre que dicha adquisicién o destinacién ilicita de
los bienes o derechos haya sido realizada con posterioridad a la existencia de los delitos que
dan lugar a esta medida de extincién, asi la legislacién haya modificado o modifique la
denominacidn juridica, sin perjuicio del término de prescripcion de que trata el articulo 92 de
esta Ley”, contenida en el segundo inciso del articulo 33 ibidem, por considerar que la accién
de extincién de dominio es intemporal. En consecuencia, dejé en claro que no es
incompatible con la Constitucién, sino, por el contrario, acorde a ella, la posibilidad de
extinguir el dominio de bienes independientemente de la época en la cual se produjo su
adquisicién o destinacidn ilicita, incluso si se trata de situaciones juridicas existentes con
anterioridad a la vigencia de la citada ley. Ademas, sefialé que cualquier determinacién del
legislador “que delimite en el tiempo, pasado o futuro, la accién correspondiente” es
violatoria de la Constitucién. Por su pertinencia para el analisis, la Sala procede a citar in

extenso los argumentos dados en dicha Sentencia, en los siguientes términos:

“Como se ha explicado, el articulo 34 de la C.P., rechaza, en términos absolutos, toda
proteccidn juridica a la adquisicion de bienes mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio
del Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral social. No solamente se ha prohibido, de
manera perentoria, que hacia el futuro se incrementen los patrimonios personales de las
personas sometidas al orden constitucional colombiano por la via de las indicadas
modalidades ilicitas, sino que se ha ordenado, en el mas alto nivel de la juridicidad, que las

autoridades estatales persigan las fortunas que a ese titulo ya se habian obtenido, inclusive



antes de entrar a regir la Carta Politica. Y eso es asi porque, a la luz de la Constitucion de
1886, los comportamientos que hoy describe la norma citada tampoco generaban derecho
alguno, como quiera que el articulo 30 de esa codificacién sélo garantizaba la propiedad y los
demds derechos adquiridos ‘con justo titulo, con arreglo a las leyes civiles’, de tal manera
que cuando, con base en cualquiera de los delitos que el articulo 2 de la Ley examinada, una
persona crey6 adquirir el derecho de propiedad sobre un bien o grupo de bienes, ya sabia,
antes de la existencia del articulo 34 de la Constitucién de 1991, sobre el caracter ilegitimo
de su pretendido derecho y acerca de que él, ante el Estado colombiano, carecia de toda

proteccién.

“Por tanto, no solamente es constitucional que se contemple la viabilidad de extinguir el
dominio de bienes adquiridos en tales condiciones en épocas anteriores a la vigencia de la
actual Constitucién, sino que ésta resulta violada por cualquier determinacién legal que

delimite en el tiempo, pasado o futuro, la accidn correspondiente.

“El enriquecimiento derivado de las actividades descritas -conviene recabarlo- era ilicito sin
atenuantes aun bajo el régimen constitucional precedente, por lo cual no puede alegarse que
los delincuentes, o quienes de mala fe se aprovecharon de sus riquezas pudieran hoy
reclamar proteccion juridica sobre la base de que entonces ignoraban que el articulo 34 de la
Constitucion habria de ser promulgado. Dicha norma representa apenas la consecuencia
actual del germen que ya afectaba el dominio, habida cuenta de la ilicitud de los hechos en

que se fundaba.

“Al dictarse la norma, las fortunas y patrimonios de espurio origen no tenian ningun justo
titulo qué oponer a la prohibicién, ya de tiempo atrds consagrada en el sistema juridico y que
en ella se elevaba a canon constitucional. También, bajo la anterior Constitucién, tales
adquisiciones quedaban por fuera de la tutela juridica y el Derecho positivo incorporaba el
principio segln el cual a nadie se permite invocar su dolo o su culpa como fuente de

derechos.

“La garantia de la irretroactividad de las leyes penales no puede ser esgrimida frente a una
consecuencia de estirpe constitucional que gobierna los efectos de situaciones pasadas y

que, ademas, se predica de los bienes y por si misma no entrafia pérdida de la libertad. La



irretroactividad penal toma en consideracion el elemento personal y de libre albedrio que
deben intervenir en la decisiéon de adoptar una conducta o de evitarla, segun la calificacién
legal que sobre ellas recaiga. La extincién del dominio es una secuela, de conformidad con la
Constituciéon y segun la Ley examinada, de una actividad delictiva previa -que deja incélume
el principio de irretroactividad de la ley penal, por lo cual no se trata de una pena-, que se

dirige a operar sobre los bienes obtenidos a causa del delito o derivados de éste.

“Llegar hasta el extremo de sostener que aun a las sanciones ad rem que tienen como
antecedente el delito, debe aplicarse la garantia de la irretroactividad, equivale a sostener
que el ordenamiento, mediante el juego de estimulo-disuasion, concede al delincuente en
relacién con los frutos de su delito un espacio legitimo para discernir el curso de la conducta
que ha de sequir, de suerte que, si se ordenare la extincién retroactiva de los bienes mal
habidos -segln la tesis de los demandantes- se lo habria ‘sorprendido’ de manera maligna
por el Estado y se habria injustamente conculcado sus ‘derechos adquiridos’ sobre el botin

arrebatado a la victima de sus fechorias o al erario.

“Dicha regla, de otra parte, contribuye a definir por exclusién el campo de lo que no se
protege bajo el concepto de propiedad y, al mismo tiempo, precisa un camino o método que
se juzga inepto para consolidar derechos subjetivos en cualquier época. Dada la doble
funcion de la norma constitucional -que por una parte define, con proyeccién efectiva hacia
el futuro, la consecuencia del no reconocimiento juridico a la propiedad ilicita, y, por otra,
prohibe las conductas futuras que encajen en su preceptiva, ambos mandatos con el caracter
supremo del Estatuto Fundamental-, de ninguna manera puede el legislador, en ejercicio de
un poder constituido y subalterno, reducir su alcance temporal, medida que, en este caso, no
tendria efecto distinto que el de desplazar las fronteras puestas por el Constituyente, con el
objeto de amparar los frutos ilicitos obtenidos por quienes desafiaron el Derecho positivo en

su nivel superior y atentaron gravemente contra la sociedad.

“Bajo el manto de la irretroactividad de las leyes penales y el respeto a los derechos
adquiridos, entendidos de manera equivocada, se pretende sustraer eficacia a una
disposicién constitucional absoluta, como si su efectividad tuviese menos consideracion que

la intangibilidad de los patrimonios nacidos e incrementados con abierto desacato de la



misma Constitucién, de las leyes y de la moral social.

“La garantia que el articulo 58 de la Constitucidn confiere a la propiedad supone la licitud de
la misma. En otros términos, no estd amparada por la Constitucién, como didfanamente lo
declara su articulo 34, la propiedad mal habida, la lograda mediante el delito, a través del
enriquecimiento ilicito, con grave perjuicio para el Tesoro Publico o transgrediendo las reglas

minimas de la moral social.

“Cuando el articulo 58 de la Carta declara que los derechos adquiridos no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores, supone que ellos se alcanzaron por sus
titulares ‘con arreglo a las leyes civiles’, expresién que, a juicio de la Corte, no es especifica
sino genérica, es decir, alude tanto a las reglas integrantes del Cédigo Civil y disposiciones

complementarias, como al conjunto del ordenamiento juridico basado en la Constitucién.

“La normatividad examinada no desconoce derechos adquiridos consolidados. En los
supuestos que ella contempla, se obtuvo la propiedad en abierta transgresién al Derecho
vigente, desbordando los limites trazados por el orden juridico, quebrantando los derechos
de los demas y, en consecuencia, no puede afirmarse que existiera un derecho legitimo de
los presuntos titulares de la propiedad. La mala fe no puede generar derecho alguno frente al

orden constitucional.

“No se estd confiriendo efecto retroactivo a sanciones penales. Simplemente se esta
haciendo explicita por la ley una condicién que ya el ordenamiento juridico imponia, desde el
momento en que se produjo la adquisicién de la propiedad y que, por tanto, era
suficientemente conocida por los infractores: la propiedad lograda con base en conductas

ilicitas, en hechos reprobados ya por las disposiciones que regian, jamas puede legitimarse.

“Mediante las disposiciones de esta Ley no se hace nada distinto de afirmar el mecanismo
institucional para deducir la consecuencia de la sefalada premisa: la entrega al Estado de

unos bienes que nunca fueron de la legitima propiedad de quienes decian ser sus duefos.

“Contra lo que sefialan los demandantes, la norma examinada no vulnera el principio de



irretroactividad de la ley penal, primero porque, como ya se dijo, no se estd ante la aplicacién
de penas, y segundo por cuanto la figura alli prevista no corresponde al concepto de

retroactividad, en su sentido genuino, sino al de retrospectividad.

“En efecto, puede verse en el texto del articulo que la Ley aprobada ‘rige a partir de la fecha
de su promulgacién’, es decir que sus disposiciones tendran efecto y concrecién en el futuro

y sobre la base del conocimiento publico y oficial de su contenido. Luego no es retroactiva.

“Sin embargo, el segundo inciso advierte que la extinciéon del dominio habra de declararse
con independencia de la época de la adquisicién o destinacion ilicita de los bienes o
derechos, aun tratandose de situaciones juridicas existentes con anterioridad a la vigencia de

la Ley.

“Esta previsidon no implica que se autorice a los jueces para desconocer derechos adquiridos
con arreglo al orden juridico precedente, pues si ello fuese asi se tendria sin duda una
flagrante inconstitucionalidad, dada la garantia que contempla el articulo 58 de la Carta
Politica, el cual asegura que los derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles ‘no

pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores’.

“Pero no es ese el caso, segun se desprende de la interpretacién que esta Corte ha hecho
sobre los alcances del articulo 34, inciso 2, de la Constitucién, toda vez que, al tenor de ella,
en los eventos alli descritos, desarrollados por los articulos 2 de la Ley 333 de 1996 y 14 de
la Ley 365 de 1997, no hay derecho adquirido alguno. Esto significa, por sustracciéon de
materia, que, no habiendo objeto sobre el cual pueda haber recaido la proteccién del sistema
juridico, es no solamente posible sino natural y obvio que el Estado tenga la facultad de
hacer explicito mediante sentencia que ningln derecho existia, con miras a deducir los
efectos practicos de esa situacidn juridica, tomando para si, a nombre de la sociedad, los

bienes mal habidos, sin importar la fecha en que la supuesta adquisicién se produjo.

“Asi, si el Derecho positivo nunca reconocié ni protegié una determinada situacién,
precisamente porque procedia directa o indirectamente de una transgresién al orden juridico,
no puede el infractor reclamar una inmunidad ante la accién del Estado ni tampoco le es

dable pretender, distorsionando las garantias constitucionales, recuperar o conservar lo



obtenido en contra de la ley. No seria racional ni justo que alguien pudiera sacar provecho de
una conducta lesiva de la normatividad sélo porque después, y precisamente para afirmarla y
hacerla valer, el Constituyente o el legislador introducen mecanismos aptos para sacar a flote
la ilicitud antecedente y para deducir los resultados précticos de la misma. No debe el
Estado, a través de su inercia, premiar a quien no ha obedecido la ley, ni la jurisdiccion
impedirle, por un mal entendido alcance del principio de no retroactividad de las leyes,

forzarlo a sanear aquello que siempre estuvo viciado.

“Por ello, se reitera, el concepto de retroactividad de las normas no se aplica al caso bajo
estudio, pues aquél supone necesariamente que exista un derecho adquirido (segun las
voces de la teoria clasica) o una situacion juridica (de acuerdo con la teoria moderna
expuesta por Paul Rubier), elementos que, desde luego, llevan implicito el ya consolidado
reconocimiento y amparo de la ley anterior. No siendo asi, la discusién sobre el punto pierde

todo sustento.

“Por otra parte, vale la pena anotar que, si al legislador no le estd vedado desconocer
extraordinariamente verdaderos derechos adquiridos cuando motivos de interés general,
publico o social, utilidad o necesidad publicas y la equidad asi lo aconsejen, mas alun puede
la ley actuar en contra de situaciones que no son reconocidas como derechos, sino que
simplemente han tenido la apariencia de tales, bajo una presuncién de validez desvirtuada
por la sentencia que declara la extincién del dominio, sobre presupuestos como el
enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral
social, que son justamente los que originan, en el ordenamiento vigente, la consecuencia de

tal declaracion.

“Por esas mismas razones, que justifican la constitucionalidad de la norma en cuanto
consagra un caracter retrospectivo de la extincidon del dominio, puesto que implican también
la consecuencia juridica de que los vicios que afectan el patrimonio mal habido jamas pueden
sanearse, Yy menos todavia inhibir al Estado para perseguir los bienes mal adquiridos, se

declarard inexequible la Ultima parte del inciso 2 de la norma, que dice:

‘...siempre que dicha adquisicién o destinacidn ilicita de los bienes o derechos haya sido

realizada con posterioridad a la existencia de los delitos que dan lugar a esta medida de



extincién, asi la legislacion haya modificado o modifique la denominacién juridica, sin

perjuicio del término de prescripcidon de que trata el articulo 92 de esta Ley'.

“Y, por unidad de materia, dada la inescindible relacion con el aparte hallado contrario a la
Constitucion, sera también declarado inexequible el articulo 9 de la Ley, ya que, contra el
claro sentido intemporal del citado precepto de la Constitucién, consagra una prescripcion de
la accidn de extincion del dominio, dando lugar al saneamiento -no querido por la Carta- de

las fortunas ilicitas.”

162. Posteriormente, en la Sentencia C-740 de 2003, la Sala se pronunci6 sobre la
constitucionalidad de la norma enunciada en el articulo 24 de la Ley 793 de 2002, relativa a
la vigencia de dicha disposicién. En esa oportunidad los cargos propuestos se referian al
desconocimiento del principio de legalidad, por permitir la aplicaciéon de una “sancién penal”
como la accién de extincion de dominio a hechos ocurridos antes de su vigencia y al
desconocimiento de la garantia de irretroactividad de la ley para consagrar la “pena de
confiscacion.” Sobre estos cargos, la sentencia reitera ampliamente lo dicho en la Sentencia
C-374 de 1997, al tiempo que precisa lo siguiente:

“A todo lo largo de este pronunciamiento, la Corte ha reiterado que la accion de extincién de
dominio es una accion constitucional publica directamente consagrada por el constituyente,
no asimilable ni a la accién penal y que por ese motivo no le son aplicables las garantias
penales aplicables al delito, al proceso penal y a la pena. Por lo tanto, si no se trata de un
proceso penal sino de un proceso especial de las caracteristicas ya anotadas, la legislacion
que lo regule no esta condicionada por principios como el de legalidad de la pena y el de
irretroactividad de la ley penal. De alli que los cargos que en ese sentido se dirigen contra el
articulo 24 de la Ley 793 de 2002 sean infundados.

“Aunque nada se opone a que el actor funde un cargo de inconstitucionalidad contra una
norma legal en ese tipo de afirmaciones, el deber de la Corte radica en confrontar, mediante
un juicio técnico y objetivo, la norma acusada con el Texto Superior. Y como de éste se
infiere que la accién de extincion de dominio no tiene nada que ver con la pena de
confiscacidn; que no se eliminé el justo titulo como requisito para la proteccion constitucional

del derecho de propiedad; que la misma Carta consagro la extincion de dominio como un



accién constitucional publica, jurisdiccional, auténoma, directa y expresamente regulada,
relacionada con el régimen constitucional del derecho de propiedad, que protege intereses
superiores del Estado y en virtud del cual se le asigna un efecto a la ilegitimidad del titulo del
que se pretende derivar el dominio y, finalmente, como esa accién no asimilable a la accién
penal, ni a la accién civil; la conclusiéon que se impone es que el cargo formulado es
infundado, pues la aplicacion retroactiva de la ley no se opone a la naturaleza que el

constituyente le asigné a tal accién.”

163. Visto el anterior recuento jurisprudencial, es necesario reiterar que en tanto la accion de
extincion de dominio es una institucion auténoma e independiente, directamente relacionada
con el régimen constitucional del derecho a la propiedad y que se encuentra desprovista de
un caracter sancionatorio, su tradmite no esta limitado por las garantias constitucionales
propias del proceso penal y de las penas, como es el caso de las prohibiciones de
imprescriptibilidad e irretroactividad. En este criterio se fundamenta la idea del caracter
imprescriptible de la accién extintiva, la cual, a su vez, permite comprender que se
encuentra ajustada a la Constitucidon la posibilidad de extinguir el dominio de un bien
adquirido de manera ilicita o cuyo uso desatienda la funcién social y ecoldgica de la
propiedad, cualquiera que sea la época en que hayan ocurrido los presupuestos facticos que

lo permiten.

164. Contrario a lo sefialado por la demanda, la Sala no encuentra que la eventual
declaracion de la extincién del derecho de dominio sobre un bien, cuando los presupuestos
para su procedencia hayan ocurrido con anterioridad a la vigencia de la Ley 1708 de 2014,
implique el desconocimiento de la proteccién a la propiedad privada prevista por el articulo
58 de la Carta, pues un bien cuya adquisicién se ha efectuado de manera ilicita jamds podra
consolidar un verdadero titulo de propiedad y con ello el derecho a la proteccién del Estado
que de él se desprende. Es por ello que la jurisprudencia de la Sala ha sostenido que
“declarar la extinciéon de dominio implica reconocer la injusticia del titulo, el cual derrota la

obligacion de proteccién que tiene el Estado sobre los derechos.”.

165. En esta materia, la adopcidn de las normas contenidas en los incisos primero y segundo
del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, en las que se establece expresamente que la accion
de extincion del derecho de dominio no prescribe y que ésta procede incluso por hechos

anteriores a su vigencia, se encuentra ajustada a la Constitucién y, ademas, obedece al



respeto que ha tenido el legislador por la jurisprudencia de la Corte. Por lo anterior, la Sala
declarara la exequibilidad de los incisos primero y segundo del articulo 21 de la Ley 1708 de
2014, por el cargo relativo a la transgresién de los articulos 28, 29 y 58 de la Constitucidn,
bajo el entendido de que la extincion de dominio no es una pena o consecuencia de

naturaleza punitiva a la cual puedan oponerse dichas prohibiciones constitucionales.

166. Finalmente, aunque el demandante solicitd a la Corte que, de manera subsidiaria,
declarara la exequibilidad condicionada de los preceptos acusados, la Sala no advierte que
las normas previstas en los articulos 10, 21 0 151 de la Ley 1708 de 2014 contengan alguna
interpretacion que deba ser expulsada del ordenamiento por contrariar alguna de los
preceptos constitucionales en los cuales se fundaron los cargos analizados. Ademas, el actor
se limité a formular de manera genérica la aludida solicitud, por lo que omitié argumentar
con rigor y suficiencia las razones en las cuales se fundo su pretensién, cual seria el sentido y
alcance de un eventual condicionamiento sobre las normas objeto del juicio constitucional o

sobre cuales de ellas habria de operar tal determinacion.
Sintesis de la decision.

167. Correspondi6 a la Corte estudiar la demanda de inconstitucionalidad presentada en
contra de las normas enunciadas en los articulos 7, 10, 16.5, 21 y 151 de la Ley 1708 de
2014, en la cual se formularon cuatro cargos principales por la vulneracion de los articulos
13, 28, 29, 34, 58 y 83 de la Constitucion Politica.

168. Antes de resolver de fondo el asunto, la Sala abordé dos cuestiones previas, relativas a
la aptitud sustancial de la demanda y a la configuracién del fenédmeno de la cosa juzgada
constitucional. En el analisis de la primera cuestién se concluyé que los cargos formulados en
contra de las normas enunciadas en los articulos 7 y 16.5 (parcial) de la Ley 1708 de 2014 vy,
con fundamento en el principio de igualdad, en contra de las normas previstas en los
articulos 10 y 151 ibidem, carecian de aptitud sustancial. Por ello, la Sala decidié inhibirse de
pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de dichas normas. En el analisis de la
segunda cuestion se concluyé que no se configuré el fendmeno de la cosa juzgada
constitucional respecto del cargo planteado en contra de la norma enunciada en el inciso
primero del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014. Por lo tanto, la Sala decidid, respecto de esta

ltima norma, efectuar también un pronunciamiento de fondo.



169. Decantado asi el asunto, la Sala procedié a examinar, en primer lugar, si las normas
previstas en los articulos 10 y 151 de la Ley 1708 de 2014, los cuales fueron modificados
respectivamente por los articulos 2 y 46 de la Ley 1849 de 2017, al establecer la reserva de
la actuacién y de las pruebas practicadas durante la fase inicial del proceso de extincién de
dominio, son o no compatibles con lo dispuesto en el articulo 29 de la Constitucién. En
segundo lugar, si las normas enunciadas en los incisos primero y segundo del articulo 21 de
la Ley 1708 de 2014, al establecer la imprescriptibilidad de la accién de extinciéon de dominio
y la aplicacién de las reglas sobre extincién de dominio, con independencia de que los
presupuestos para su procedencia hayan ocurrido con anterioridad a la vigencia de esta ley,
son 0 no compatibles con los articulos 28, 29 y 58 de la Constitucién. Para resolver estos
problemas juridicos, la Sala reiterd su jurisprudencia sobre la accién de extincién de dominio

y sobre la relaciéon existente entre esta accién y el debido proceso.

170. Al resolver el primer problema juridico, la Sala efectué un test de proporcionalidad de
intensidad intermedia, como resultado del cual encontré que la reserva de las actuaciones y
de los medios de prueba previstas en las normas acusadas, tienen como propdsito evitar que
haya interferencias indebidas en las actuaciones de la fiscalia que puedan afectar la
celeridad y buena marcha de la investigacion que se adelanta en la fase inicial del proceso
de extincion de dominio, por lo cual se trata de medidas constitucionalmente legitimas y
cuya consecucidn es imperiosa frente a los mandatos previstos en la Carta. Ademas,
encontré que estas medidas son adecuadas y necesarias para alcanzar la finalidad
perseguida por el legislador y, particularmente, en cuanto al propésito general que tiene la

accion de extincion de dominio de materializar el valor fundante de la justicia.

171. Posteriormente, la Sala analizé los dos argumentos que fueron planteados en el cargo, a
modo de ejemplo, sobre la limitacién al debido proceso ocasionada por la reserva prevista en
las normas acusadas. El primero, relativo a la reserva de las actuaciones iniciales, que se
ejemplifica con el fendmeno de las medidas cautelares, le permitié a la Sala constatar que
dicha reserva tiene una justificacién constitucional y que, ademas, ella no afecta el derecho a
un debido proceso vy, en particular, el derecho a la defensa. Por ello, la Sala declaré la
exequibilidad de la norma enunciada en el articulo 10 de la Ley 1708 de 2014. El segundo,
relativo a la reserva de las pruebas, llevé a la Sala a establecer que dicha reserva, al igual
que la anterior, tiene justificacion constitucional y que con ella no se afecta el derecho a un

debido proceso y, en particular, el derecho a la defensa y a controvertir las pruebas



practicadas por la fiscalia. Por ello, la Sala declard la exequibilidad de la norma enunciada en

el articulo 151 ibidem.

172. Al resolver el segundo problema juridico, relativo a la imprescriptibilidad de la accién de
extincion de dominio y a su aplicacién retrospectiva, previstas en los incisos primero y
segundo del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, la Sala encontré que dichas normas son
exequibles, porque, siguiendo su precedente, la extincién de dominio es una accién
constitucional auténoma, patrimonial y desprovista de cualquier caracter punitivo, por lo cual
no puede asimilarse a una pena o consecuencia de esa naturaleza y, precisamente por ello,
no le es oponible la prohibicidon imprescriptibilidad ni de retroactividad establecidas en los
articulos 28 y 29 de la Constitucion. Y, ademas, porque con ella no se desconoce el debido
proceso ni se afecta el derecho a la propiedad, en la medida en que un bien cuya adquisicion
se ha efectuado de manera ilicita jamas podra consolidar un verdadero titulo de propiedad y
con ello el derecho a la proteccion del Estado que de él se desprende. De otra parte, la Sala
encontrd que los preceptos acusados también son exequibles, dado que existe un claro
mandato constitucional de impedir, en cualquier tiempo, la adquisicién de la propiedad por
medios ilicitos, asi como de sancionar su uso inadecuado cuando se desatiende con ello la
funcion social y ecoldgica de la propiedad, incluso tratdndose de hechos anteriores a la

vigencia de la norma analizada.
IIl. 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.- INHIBIRSE para emitir pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la
demanda, sobre la constitucionalidad de la norma enunciada en la expresion: “siempre y
cuando el titular del derecho proceda de manera diligente y prudente, exenta de toda

culpa.”, contenida en el articulo 7 de la Ley 1708 de 2014.

SEGUNDO.- INHIBIRSE para emitir pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la
demanda, en lo que atane al cargo relativo al principio de igualdad, sobre la

constitucionalidad de las normas enunciadas en las expresiones: “Durante la fase inicial la



actuacion sera reservada, incluso para los sujetos procesales e intervinientes.”, contenida en
el articulo 10 de la Ley 1708 de 2014; y “Durante la fase inicial las pruebas seran
reservadas.”, contenida en el articulo 151 ibid. Del mismo modo, INHIBIRSE para emitir
pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la demanda, sobre la
constitucionalidad de la norma enunciada en la expresién: “Los que hayan sido utilizados
como medio o instrumento para la ejecucién de actividades ilicitas.”, contenida en el articulo
16.5 ibidem.

TERCERO.- Declarar la EXEQUIBILIDAD de las normas enunciadas en las expresiones:
“Durante la fase inicial la actuacién sera reservada, incluso para los sujetos procesales e
intervinientes.”, contenida en el articulo 10 de la Ley 1708 de 2014, y “Durante la fase inicial
las pruebas seran reservadas.”, contenida en el articulo 151 ibidem, por el cargo relativo a la
vulneracién del debido proceso, en particular del derecho de defensa y contradiccién,

previsto en el articulo 29 de la Constitucion.

CUARTO.- Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 21 de la Ley 1708 de 2014, por los cargos

referidos a la vulneracién de los articulos 29 y 58 de la Constitucién.
Notifiquese, comuniquese, cimplase y archivese el expediente.
DIANA FAJARDO RIVERA

Presidenta

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado
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Magistrado
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO
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A LA SENTENCIA C-473/23

Referencia: Expediente D-15047

Demanda de inconstitucionalidad en contra de las normas enunciadas en los articulos 7, 10,
16.5, 21 y 151 de la Ley 1708 de 2014, “Por medio de la cual se expide el Cédigo de

Extincién de Dominio”

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la mayoria, me aparto de la presente

sentencia en cuanto resolvié inhibirse para emitir un pronunciamiento de fondo sobre la



constitucionalidad de la causal de extinciéon de dominio de los bienes “que hayan sido
utilizados como medio o instrumento para la ejecucién de actividades ilicitas”, contenida en
el articulo 16.5 de la Ley 1708 de 2014, por considerar que la demanda carecia de aptitud

sustantiva.

Como lo cuestiond el demandante, dentro de los supuestos que caben en la causal 16.5, no
se admite ninguna modulacién en funcién de la gravedad de la conducta, razén por la que sin
importar si se trata de un ilicito menor de naturaleza penal o un delito grave, la pena sera la
extincién del dominio, esto es, una misma consecuencia juridica que puede resultar

excesivamente gravosa en ciertos casos.

Al respecto, debe recordarse que la accién de extincién de dominio fue prevista por el
constituyente primario de forma muy restrictiva. Procedia contra bienes adquiridos mediante
enriqguecimiento ilicito que ademas, causaren perjuicio del tesoro publico o grave deterioro
de la moral social. Esto es coherente con la definiciéon que la propia sentencia hace cuando
sefiala que la accién de extincién es “un instrumento constitucional de politica criminal que
busca suprimir las finanzas criminales y comporta una sancién patrimonial para el afectado,
cuya consecuencia es la pérdida del derecho de dominio ocasionada por causales de origen
ilicito, destinacién ilicita o su equivalencia con las anteriores”. Esta es la verdadera
naturaleza de la accién de extincién de dominio a la luz de la cual se debi6 entender el

reproche del cargo.

En efecto, el constituyente primario solo plasmé de manera expresa la extincién de dominio
en el articulo 34 superior para aquellos casos en los que el dominio es adquirido mediante
enriquecimiento ilicito siempre que, ademas, concurriera una de dos condiciones: (i) que el
enriguecimiento ocurra en perjuicio del Tesoro publico; o (ii) que el enriquecimiento se

produzca con grave deterioro de la moral social.

No obstante, cuando el legislador amplié el ambito de procedencia de la accién de extincién
de dominio para incluir bienes que se empleen como medio o instrumento para la ejecucién
de actividades ilicitas, la Corte encontrd su fundamento no sélo en el articulo 34 C.P., sino,
principalmente, en el articulo 58 constitucional que contempla la funcién social y ecolégica
de la propiedad. Asi, estas causales fueron declaradas exequibles mediante sentencia C-740

de 2003, oportunidad en la que la Corte sefalé que “nada se opone a que el legislador, al



regular una institucion como la extincion de dominio consagrada en el articulo 34
constitucional, incluya desarrollos correspondientes a la extincién de dominio a que hay lugar
por incumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad, mucho mas si se trata de

eventos en los que se presenta una clara conexidad entre esas instituciones”.

En este marco, el legislador establecié en el paragrafo 22 del art. 2 de la Ley 793 de 2002
que “las actividades ilicitas a las que se refiere el presente articulo son: (i) el delito de
enriquecimiento ilicito; (ii) las conductas cometidas, en perjuicio del Tesoro publico y que
correspondan a los delitos de peculado, interés ilicito en la celebracién de contratos, de
contratos celebrados sin requisitos legales, emision ilegal de moneda o de efectos o valores
equiparados a moneda; ejercicio ilicito de actividades monopolisticas o de arbitrio rentistico;
hurto sobre efectos y enseres destinados a sequridad y defensa nacionales; delitos contra el
patrimonio que recaigan sobre bienes del Estado; utilizaciéon indebida de informacién
privilegiada; utilizacién de asuntos sometidos a secreto o reserva. Y (iii) las que impliquen
grave deterioro de la moral social. Para los fines de esta norma, se entiende que son
actividades que causan deterioro a la moral social, las que atenten contra la salud publica, el
orden econdmico y social, los recursos naturales y el medio ambiente, la seguridad publica,
la administracion publica, el régimen constitucional y legal, el secuestro, el secuestro
extorsivo, la extorsién, el proxenetismo, la trata de personas y el trafico de inmigrantes.”
Este paragrafo fue declarado exequible “en el entendido de que esta disposicién gobierna
todas las causales previstas en el articulo 22 de esta ley”. Asi, se reitera, tal como lo sefalé la
Corte en esa oportunidad, en lo que respecta a las causales que cuestionan el uso ilicito de
los bienes -y no sélo su origen-, existe una estrecha vinculacién con los parametros

constitucionales fijados en el articulo 34.

Con la expedicién del Cédigo de Extinciéon de Dominio -Ley 1708/14-, el legislador abandoné
esta enunciacion expresa de las conductas que generan grave deterioro de la moral social y
establecio, en el articulo 19, dos tipos de actividades ilicitas: por un lado, todas las conductas
tipificadas como delictivas y, por el otro, “toda actividad que el legislador considera
susceptible de aplicaciéon de esta ley por deteriorar la moral social”. Cabe afirmar, en
consecuencia, que el legislador, al dejar en la indeterminacion las conductas susceptibles de
deteriorar la moral social, se distancia del fundamento constitucional que rige la accién de
extincién de dominio, especialmente frente a la causal que involucra la destinacién del bien,

es decir, la contenida en el numeral 5 del articulo 16 mencionado, que fue demandada en



esta oportunidad.

Lamentablemente, la jurisprudencia no es clara y termina validando esta desconexién de las
causales de extincion basadas en el uso de los bienes, de tal manera que pareciera que no
deben regirse -ni adn vincularse- con el articulo 34 superior. El riesgo de esta tendencia es
que, hoy en dia, delitos menores -que no afectan la moral social- pueden generar la extincion

del dominio de bienes inmuebles, de la misma manera que los delitos graves.

El principio de igualdad no solo ordena dar un tratamiento igual a quienes se encuentran en
la misma situacion factica, sino también dar un trato diverso a quienes se hallan en distintas
condiciones. En efecto, asiste razén al demandante cuando afirma que hay supuestos de
diversa indole que pueden dar lugar a la misma consecuencia juridica, pese a que ameritan
un tratamiento diferenciado. Es el caso de conductas ilicitas (en sentido amplio) que de
acuerdo con la norma demandada habilitarian la extincién de dominio, pero que por su
menor desvalor de accién o de resultado, no afectan la moral social ni la funcién social de la

propiedad. El cargo se fundé en esta realidad y en esa medida requeria un estudio de fondo.

En definitiva, el cargo formulado, lejos de ser inepto cumplié con los requisitos de
especificidad, pertinencia y suficiencia, contrario a lo sostenido por la Sala. Era necesario que
la Sala Plena abordara el cuestionamiento sobre si la funcidén ecolégica y social es, por si sola,
fundamento constitucional suficiente para definir los supuestos legales de extincién de
dominio, y guia para el legislador a la hora de fijar cuales son las causales, segln la época y

el contexto, que daran lugar a la extincion de dominio.

En definitiva, era menester retomar la linea jurisprudencial en la materia y recordar que,
dada la consagracion restrictiva que establece la Constituciéon la accién sélo procede cuando
se trate de conductas que (i) atenten contra el Tesoro; (ii) generen deterioro de la moral

social; o bien (iii) afecten gravemente la funcién ecoldgica y social de la propiedad.

Por ultimo, y en relacidn con este tercer criterio, se debe tener en cuenta que la extincién de
dominio agraria, prevista desde la Ley 200 de 1936 y posteriormente en la Ley 160 de 1994
es, de hecho, prueba del estandar alto que se exige cuando se trata de una afectacién de la
funcion social y ecoldgica de la tierra. En efecto, esta accidén procede sobre los predios
rurales en los cuales “se dejare de ejercer posesion o se tratare de bienes no explotados” en

los términos sefialados por el legislador, por la grave afectacidn de los fines constitucionales



de la propiedad rural. Es decir, la medida encuentra sustento en la necesidad de “proteger la
explotacion econémica de los inmuebles rurales con el objeto de garantizar la funcién social
que la reforma constitucional de 1936 habia atribuido a la propiedad” (SU-288 de 2022), asi
como el deber del Estado de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, mejorar su calidad de vida (C-536 de 1997) y contribuir a la seguridad
alimentaria.

Esta Corporacién ha reconocido que esta figura particular de la extincién de dominio “es una
herramienta que contribuye al logro de los fines esenciales del Estado Social de Derecho,
especialmente a la dignificacién de la vida de los trabajadores del campo, mediante la
redistribucién de estas tierras entre poblaciéon campesina de escasos recursos y otra

poblacion vulnerable para mejorar sus ingresos y calidad de vida” (C-623 de 2015).

Por las anteriores razones me aparto parcialmente de la decision mayoritaria. En mi criterio
la Corte tenia la oportunidad de abordar el estudio de las causales de extincién de dominio y,
en particular, la que fue objeto de la demanda, con el objeto de precisar el fundamento
constitucional de la extincién de dominio como excepcién al derecho de propiedad

consagrado en el articulo 58 de la Constitucidn.
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
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