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ESTADOS DE EXCEPCION-Presupuestos para uso de facultades

“Las facultades a que se refiere esta ley no pueden ser utilizadas siempre que se haya
declarado el estado de excepcién sino Unicamente, cuando se cumplan los principios de
finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacién de incompatibilidad, y se den las
condiciones y requisitos a los cuales se refiere la presente ley.”

ESTADOS DE EXCEPCION-Finalidad de medidas

“Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos debera estar directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la
extension de sus efectos.”

ESTADOS DE EXCEPCION-Necesidad de medidas

“Los decretos legislativos deberan expresar claramente las razones por las cuales cada una
de las medidas adoptadas es necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar a la
declaratoria del estado de excepcién correspondiente.”

ESTADOS DE EXCEPCION-Motivacién de incompatibilidad en suspension de leyes

“Los decretos legislativos que suspendan leyes deberan expresar las razones por las cuales
son incompatibles con el correspondiente estado de excepcion.”

ESTADOS DE EXCEPCION-Proporcionalidad de medidas

“Las medidas expedidas durante los estados de excepcion deberan guardar proporcionalidad



con la gravedad de los hechos que buscan conjurar. La limitacion en el ejercicio de los
derechos y libertades sélo sera admisible en el grado estrictamente necesario, para buscar el
retorno a la normalidad.”

ESTADQOS DE EXCEPCION-No discriminacién en medidas

“Las medidas adoptadas con ocasidon de los estados de excepcién, no pueden entrafar
discriminacion alguna, fundada en razones de raza, lengua, religién, origen nacional o
familiar, opinidn politica o filoséfica. Lo que no obsta para que se adopten medidas en favor
de miembros de grupos rebeldes para facilitar y garantizar su incorporacion a la vida civil. La
Procuraduria General de la Nacion, en desarrollo de su funcién constitucional, velara por el
respeto al principio de no discriminacién consagrado en este articulo, en relacién con las
medidas concretas adoptadas durante los estados de excepcién. Para ello tomara medidas,
desde la correctiva, hasta la destitucién, segin la gravedad de la falta mediante
procedimiento especial, sin perjuicio del derecho de defensa.”

CONMOCION INTERIOR-Sujeciéon a principios estatutarios de facultades del
Gobierno/CONMOCION INTERIOR-Racionalidad minima en uso del poder Ejecutivo

TEST DE CONSTITUCIONALIDAD ESPECIAL EN ESTADOS DE EXCEPCION-Medidas del Gobierno

PRINCIPIO DE FINALIDAD EN ESTADOS DE EXCEPCION-Exigencias establecidas
estatutariamente

El principio de finalidad regulado en el articulo 10 de la Ley 137 de 1994 desarrolla y precisa
el requisito constitucional de la conexidad “directa y especifica” entre la materia a que se
refieren los decretos legislativos y la situacidon que determiné la declaratoria del estado de
excepcion (articulo 214 numeral 12 de la Constitucidn). Tres son las exigencias establecidas
por la ley estatutaria respecto de la finalidad de los decretos legislativos: 1) Ia
individualizacién de las medidas adoptadas en los decretos legislativos; 2) cada una de las
medidas debe tender directa y especificamente a conjurar las causas de la perturbacién, y 3)
a impedir la extension de los efectos de la perturbacién. ;Qué pasa con las medidas
legislativas que, prima facie, van en contra de la finalidad de la declaratoria de un estado de
conmocion (art. 10)? A juicio de la Corte, ellas exigen de una justificacion adicional cuya
ausencia lleva a la trasgresion de la Constitucion.

PRINCIPIO DE NECESIDAD EN ESTADOS DE EXCEPCION-Finalidad

El principio de necesidad consagrado en el articulo 11 de la Ley 137 de 1994 impone al
ejecutivo una condicidn adicional a las tres anteriores: 4) la justificacién claramente razonada
de la necesidad de cada una de las medidas adoptadas para alcanzar los fines de la
declaratoria del estado de excepcidén correspondiente. Se trata de una carga de la
argumentacién en cabeza del Gobierno para que sustente con razones claras y objetivas por
qué adoptd determinadas medidas y por qué dichas medidas son indispensables para
enfrentar los factores que dieron lugar a declarar el estado de excepcionalidad.

PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD EN ESTADOS DE EXCEPCION-Finalidad



El principio de proporcionalidad del articulo 13 de la Ley 137 de 1994 afade dos requisitos
mas a los cuatro ya mencionados: 5) las medidas adoptadas en el estado de excepcién
deben guardar proporciéon con la gravedad de los hechos que buscan conjurar; 6) y la
limitacién en el ejercicio de los derechos y libertades sélo se permite en el grado
estrictamente necesario para buscar el retorno a la normalidad. Estas dos condiciones deben
a su vez interpretarse a la luz de las limitaciones constitucionales. En especial, la extrema
gravedad de los hechos o la sentida finalidad de retornar a la normalidad, no justifican la
suspensién de los derechos humanos vy las libertades publicas fundamentales, como tampoco
la interrupcion del norma funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los 6rganos
del Estado (articulo 214 numerales 29 y 32 de la Constituciéon). El principio de
proporcionalidad incluye la prohibicidon de exceso en el uso de las facultades del ejecutivo en
estados de excepcidén. Si bien la apreciacién de la gravedad de los hechos y la eleccion de las
medidas a adoptar para superar la perturbaciéon del orden publico son valoraciones y
decisiones que corresponden al ejecutivo, es claro que cuando, por ejemplo, hay un
desequilibrio notorio entre las medidas y la gravedad de los hechos, las respectivas medidas
manifiestamente desproporcionadas desconocen el marco constitucional y, por lo mismo,
deben ser retiradas del ordenamiento juridico.

ESTADOS DE EXCEPCION-Motivacién de incompatibilidad de las leyes
PRINCIPIO DE NO DISCRIMINACION DE ESTADOS DE EXCEPCION-Alcance

El articulo 14 de la Ley 137 de 1994 establece el principio de no discriminacién, al que
también estan sujetas las medidas adoptadas con ocasidn de los estados de excepcién. Cabe
anotar que tal prohibicion no sélo excluye la discriminacion fundada en razones de raza u
otros criterios sospechosos, sino toda discriminacion no justificada objetiva vy
razonablemente.
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Referencia: expediente R.E. 118
Decreto 1885 de 2002 “Por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002".
Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogota D.C., treinta y uno (31) de octubre de dos mil dos (2002).
|. ANTECEDENTES

La Presidencia de la Republica envié a esta Corporacion dentro del término constitucional
fijado en el articulo 214 numeral 6, copia auténtica del decreto legislativo No. 1885 del veinte
(20) de agosto de 2002, “Por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002".

Mediante auto del dos (2) de septiembre de 2002, el magistrado ponente avocé el
conocimiento del proceso de la referencia y ordend se oficiara al Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, a fin de que se sirviera justificar las adiciones introducidas por el Decreto
1885 de 2002 a los articulos 7 y 8 del Decreto 1838 de 2002.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales estatuidos para procesos de esta indole,
procede la Corte Constitucional a decidir.



[I. TEXTO DEL DECRETO
El texto del decreto objeto de revisidn constitucional es el que sigue:
DECRETO 1885
20/08/2002
por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002.

El Presidente de la Repulblica de Colombia, en ejercicio de las facultades constitucionales y
legales, en especial las conferidas por el articulo 213 de la Constitucion Politica y en
desarrollo de lo dispuesto en el Decreto 1837 del 11 de agosto de 2002, y

CONSIDERANDO:

Que mediante el Decreto 1837 del 11 de agosto de 2002 se declaré el Estado de Conmocion
Interior en todo el territorio nacional;

Que ante la necesidad de proveer en forma inmediata de recursos a las Fuerzas Militares, de
Policia y a las demas entidades del Estado que deben intervenir para conjurar los actos que
han perturbado el orden publico e impedir que se extiendan sus efectos, fue proferido el
Decreto 1838 del 11 de agosto de 2002, mediante el cual se cred el impuesto para preservar
la seqguridad democratica;

Que se requiere adicionar el contenido del Decreto 1838 del 11 de agosto de 2002 con el
proposito de precisar la aplicacion del impuesto conforme con las necesidades que el Estado
de Excepciéon demanda,

DECRETA:

Articulo 1°. Entidades no obligadas a pagar el impuesto. Adicidnase el articulo 72 del Decreto
1838 del 11 de agosto de 2002, con los siguientes incisos:

“Asi mismo, no estan obligadas a pagar el impuesto las Empresas de Servicios Publicos
Domiciliarios que a la fecha de entrada en vigencia del presente decreto se encuentren
intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.”

“En el caso de las personas naturales declarantes del impuesto sobre la renta y
complementarios, no estan obligadas a pagar el impuesto cuando hubieren adquirido tal
condicion sin haber cumplido con el patrimonio bruto minimo exigido para declarar”.

Articulo 2. Declaracién y pago. Adicidnase el articulo 82 del Decreto 1838 del 11 de agosto
de 2002, con el siguiente inciso:

“El impuesto para la preservacion de la seguridad democratica no puede ser compensado
con ningun otro impuesto nacional ni puede ser cancelado con titulos u otros valores
distintos del dinero.”

Articulo 39. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién.



Publiguese y cimplase.

Dado en Bogotd, D. C., a 20 de agosto de 2002.

ALVARO URIBE VELEZ

El Ministro del Interior,

Fernando Londofo Hoyos.

(Contindan firmas de los demas ministros del gabinete).

IIl. INTERVENCION DEL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en respuesta al auto del 2 de septiembre de 2002,
presentd escrito en el que solicita se declaren exequibles la disposiciones objeto de revision
constitucional con base en los siguientes argumentos:

1. En cuanto a sus aspectos formales considera que el decreto objeto de revisidon cumple a
cabalidad con los requisitos constitucionales para su expedicidn.

2. En lo que respecta a sus aspectos materiales, estima que el Decreto 1885 de 2002,
ademas de derivar su conexidad del Decreto que modifica, esto es, el Decreto Legislativo
1838 de 2002, se justifica plenamente porque:

Respecto de la exencion a las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios intervenidas

2.1.1 En principio, “el impuesto creado bajo el amparo de la conmocidén grava por igual a
todos los sujetos declarantes del impuesto sobre la renta, teniendo como factor de regulacion
la posesidn de riqueza”. El Decreto 1838 de 2002 eximi6 del pago de este gravamen a las
entidades que al 11 de agosto de 2002 se encuentran en proceso de liquidacion o de
reestructuracion segun la Ley 550 de 1999 y en concordato. En esta misma situacion se
encuentran las empresas de servicios publicos domiciliarios intervenidas por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios que estan ante una cesacién de pagos o
dentro de un proceso de liquidacién. “No haber corregido a tiempo este error pondria en
situacion de desventaja a estas empresas de servicios publicos”.

2.1.2 La situacion de excepcidn que se presenta con las empresas de servicios publicos
domiciliarios, que a la fecha de entrada en vigencia del correspondiente decreto se
encuentren intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, “se
justifica en cuanto se trata de una forma de impedir que la calidad de vida de los habitantes
del pais, sufra desmedro, todas vez que las empresas de servicios tiene como funcién
principal, suplir las necesidades basicas de los asociados, lo cual se hace mas dificil, cuando
por algun motivo de los sefialados en la ley, las empresas prestadoras de servicios se
encuentran intervenidas (...)".

2.1.3 Considera que resulta necesario que “la disposicidn legislativa que adiciona, excluya
del gravamen las empresas alli sefialadas, toda vez que exigirles el pago del impuesto
establecido contribuiria al desmedro patrimonial de dichos entes y en consecuencia daria



lugar a la ausencia de prestacidn del servicio publico esencial con afectacién de los derechos
a los usuarios.”

Respecto de la exencion a determinadas personas naturales

2.2.1 “En estricto sentido el Impuesto para Preservar la Sequridad Democratica grava la
posesidn de patrimonio y no la generacion de ingresos, asi resulta plenamente l6gico
aquellas personas que no cuentan con un patrimonio significativo, pero que en su
desempefio econdémico obtuvieron un monto de ingresos que los incluyen como declarantes
del impuesto de renta, no resulten gravados por el gravamen creado bajo el Estado de
Conmocidn Interior.

En este punto se cumple el objeto basico del gravamen especial, al determinar que en el
caso de las personas naturales declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios,
no estan obligadas a pagar el impuesto cuando hubieren adquirido tal condicién sin haber
cumplido con el patrimonio bruto minimo exigido para declarar.

2.2.2 “Las exoneraciones consagradas tanto en el Decreto 1838 como en el Decreto 1885 de
2002, tiene su fundamento en la capacidad de pago del contribuyente. Los tipos de
patrimonio sefialados para la exencién tienen el propdsito de no gravar a las personas
naturales de menores recursos.”

2.2.3 “Con las exoneraciones establecidas en el Decreto 1885 de 2002, el nUmero de sujetos
pasivos del impuesto se reduce en 153,848 pasando de 402,447 a 248,599 obligados,
garantizando con ello que se consulta la capacidad contributiva y que los obligados son los
sujetos de mayor riqueza, considerando los niveles de patrimonio liquido”.

2.2.4 Manifiesta que “el patrimonio es el factor que consulta la capacidad de pago de los
contribuyentes y si este no supero el tope establecido para presentar declaracion de renta,
resulta justo que no se grave con el impuesto especial, tal como lo establece la norma en
analisis.”

2.3 Respecto de la prohibicion de compensar el impuesto con otro impuesto nacional o de
cancelarlo con titulos u otros valores diferentes al dinero.

Estima que “la grave situacion fiscal por la que atraviesa el pais no le permite contar con los
recursos necesarios para financiar la fuerza publica y las demas instituciones que deben
intervenir para conjurar las causas de la perturbacién que dieron lugar a la declaracién de
Conmocion Interior, por lo que permitir que el Impuesto pagado se deduzca o compense del
Impuesto sobre la Renta lejos de contribuir a la obtencién de mayores ingresos fiscales los
disminuye haciendo mas gravosa la situacion fiscal a la que se encuentra sometida la
Nacién”.

Ademas considera que el cumplimiento de los fines del Estado establecidos en el articulo 2°
de la Constitucién “requiere con urgencia los ingresos que no podran someterse a los plazos
de conversién acostumbrados en los titulos valores o afines como ocurre con los bonos.”

IV. INTERVENCION CIUDADANA



Dentro del término de fijacidon en lista, el ciudadano José Gregorio Hernandez Galindo
presentd escrito en el que considera que tanto el Decreto 1838 de 2002, que establece el
impuesto para la preservacion de la seguridad democratica, como el Decreto 1885 de 2002,
que modifica al anterior, son inconstitucionales por vulnerar los articulos 3¢, 214, 338, 317 y
363 de la Constitucion. En subsidio solicita a la Corte que si resuelve declarar la exequibilidad
del decreto, se sirva condicionar su fallo para ajustar el Decreto al articulo 317 de la
Constitucidn. El interviniente basa su concepto de inconstitucionalidad de los mencionados
decretos en lo siguiente:

1. Los decretos legislativos que dicte el Gobierno en estado de conmocidn interior deben
tener relacién directa y especifica con la situacién que determind la declaratoria del Estado
de Excepcidn (articulo 214 numeral 1¢ C.P.). Tratandose de impuestos, la indicada relacién
debe ser expresa e indudable para que su destinacidon en realidad corresponda a las
finalidades del restablecimiento del orden publico. La amplitud del concepto ‘seguridad
democratica’ es tan grande que facilmente podrian desviarse los recursos obtenidos
mediante el tributo a fines distintos de los indicados en el decreto 1837 de 2002.

2. El impuesto contemplado en el Decreto 1838 de 2002 es notoriamente retroactivo -la base
gravable esta constituida por el patrimonio liquido poseido a 31 de agosto de 2002. La Corte
Constitucional ya habia declarado la inexequibilidad de los bonos BDSI (articulos 16, 17 y 18
de la Ley 6 de 1992), “por haber incurrido el Congreso en el mismo despropdsito de la
retroactividad”.

3. Los Decretos 1838 y 1885 de 2002 violan el articulo 317 de la Constitucion que establece
que solo los Concejos Municipales pueden gravar la propiedad inmueble. Los mencionados
decretos, al tomar el patrimonio liquido como base gravable, y no excluir de él la propiedad
inmueble, se arrogan una facultad exclusiva de los Concejos Municipales, con lo cual violan
igualmente los articulos 32y 317 de la Constitucion.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién mediante concepto nimero 3030 del veinticuatro (24) de
septiembre de 2002, solicita a la Corte:

(i) Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA de los Decretos 1838, 1885 y 1949 de 2002,
“a la creacién por parte del Gobierno Nacional de un fondo especial al que se destinaran los
recursos que se recauden por concepto del impuesto para preservar la seguridad
democratica, fondo éste que podra ser creado a través de un decreto legislativo”.

(ii) “Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del inciso segundo del articulo 1 del Decreto
1885 de 2002, en el sentido que también son sujetos pasivos las personas naturales y las
sucesiones iliquidas que a 31 de agosto de 2002, tengan un patrimonio bruto igual o mayor a
ciento sesenta y nueve (millones) quinientos (mil) pesos ($169.500.000) (sic),
independientemente de que haya declarado en el periodo gravable correspondiente al 2001.”

(iii) “Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 2 del Decreto 1885 de 2002.”



En primer lugar, el Procurador considera, y asi lo solicita a la Corte, que el Decreto 1885 se
examine en forma conjunta con el Decreto 1838, y que “como tal se entienda que en el
presente asunto el Procurador General de la Nacién cumplié con la obligacidén constitucional
de que trata el numeral 5 del 278, al rendir el concepto 3017 (...)".

En el referido concepto, el Procurador justifica su solicitud de declaratoria de exequibilidad
condicionada de los Decretos 1838, 1885 y 1949 de 2002 y del articulo 1¢ del Decreto 1885
de 2002, con los siguientes argumentos:

1. En lo que respecta a los decretos objeto de revisidn, el Concepto Fiscal considera que debe
declararse su exequibilidad condicionada, puesto que resulta imperioso garantizarle a las
personas a quienes se les exige hacer un esfuerzo tributario, que implica el pago de un
impuesto de seguridad democratica, que los recursos asi obtenidos se inviertan
efectivamente para lo que han sido recaudados, para lo cual es imprescindible la creacién de
un fondo especial en el que de forma auténoma e independiente dichos recursos queden
afectos a la finalidad prevista en los mencionados decretos.

2. Por su parte, las exclusiones tributarias a que se refieren los articulos 72 del Decreto 1838
de 2002, 12 del Decreto 1885 y 22 del Decreto 1949 de 2002 “son validas a la luz de la Carta,
pues a través de ellas se realizan los principios tales como los de la equidad y la justicia, en
tanto que se exonera del pago del impuesto a quienes no tienen una determinada capacidad
contributiva (...)."

En cuanto al condicionamiento de la constitucionalidad del articulo 1¢ del Decreto 1885 de
2002, considera que “para que se mantenga el principio de equidad, y que todos los que
tengan capacidad contributiva colaboren con la situacidn de crisis que vive el pais, y cumplir
con el cometido del Decreto 1837 de 2002, se ha de considerar que no estan obligadas a
pagar este impuesto las personas que a 31 de agosto de 2002, no tengan un patrimonio igual
0 superior a ciento sesenta y nueve millones quinientos mil pesos ($169'500.000)".

VI. CONSIDERACIONES

Procede la Corte Constitucional a dictar la decision correspondiente a este asunto, previas las
siguientes consideraciones.

Primera.- Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de este proceso, por tratarse de la
revision de un decreto legislativo dictado por el Gobierno con fundamento en el articulo 213
de la Constitucion, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 214 numeral 62 y 241
numeral 72 de la Constitucion.

Segunda.- Analisis del Decreto 1885 de 2002
1. Examen formal del Decreto 1885 de 2002

El Decreto 1885 de 2002 adiciona dos articulos al Decreto 1838 de 2002, cuyo examen de
forma y de fondo se surtié mediante proceso que terminara con sentencia C-876 de 2002. En
dicha oportunidad esta Corporacién encontré que el Decreto 1838 de 2002 se cefiia a la



Constitucion y a la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de 1994) en lo
relativo a sus requisitos de forma. En consecuencia, no corresponde aqui nuevamente surtir
la totalidad del examen de forma, para lo que se remite en lo pertinente al mencionado
fallo.1

En cuanto a los requisitos formales que el decreto legislativo revisado debe cumplir con
independencia de su caracter aditivo de otro decreto legislativo, la Corte observa que el
Decreto 1885 de 2002: 1) se dictd en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en
especial las conferidas por el articulo 213 de la Constitucién Politica y en desarrollo de lo
dispuesto en el Decreto 1837 del 11 de agosto de 2002, que declard el Estado de Conmocion
Interior en todo el territorio nacional; 2) esta firmado por todos los ministros; 3) Tiene una
parte motiva que refiere a las consideraciones invocadas para declarar la conmocion y versa
sobre la justificacion de la adicion; y 4) fue expedido dentro del término de los noventa (90)
dias por el cual fue declarado el Estado de Conmocidn Interior (articulo 12 del Decreto 1837
de 2002).

2. Examen material del Decreto 1885 de 2002.
2.1 Examen material general

Lo afirmado arriba vale en parte también para su examen material general. Dos de las
medidas adoptadas por el Decreto ahora objeto de revisién corren la misma suerte que el
decreto principal adicionado. Ello porque el Decreto 1885 de 2002 precisa los sujetos pasivos
del impuesto y prohibe su compensacién con otro impuesto nacional y su cancelaciéon con
titulos u otros valores distintos del dinero, normas que se adecuan a las exigencias
constitucionales como se vera mas adelante. No cabe afirmar lo mismo respecto al inciso 1°
del articulo 12 del Decreto 1885 que extiende la exencion al pago del impuesto de patrimonio
a las empresas de Servicios Publicos Domiciliarios “intervenidas” por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios. Como se mostrara, esta norma no cumple con los requisitos
constitucionales y legales a que deben sujetarse los decretos legislativos dictados con base
en el articulo 213 de la Constitucién y el Decreto declaratorio de la conmocién interior, por lo
que sera declarada inexequible.

En cuanto al examen material general del Decreto con referencia a la materia que regula
-precisiéon de los sujetos pasivos del impuesto, forma de pago- se reitera lo dicho en
sentencia C-876 de 2002:

“Como se explicd en las consideraciones preliminares de esta providencia, el control juridico
de constitucionalidad a cargo de esta Corte comporta de manera previa al analisis de cada
articulo en particular del Decreto Legislativo sub examine, la verificaciéon acerca de si existe
una relacion directa, exclusiva y especifica entre las causas que determinaron la declaratoria
del Estado de Conmocion Interior que fueron tomadas en cuenta por la Corporacion en la
Sentencia C-802/02 parta declarar la exequibilidad del Decreto 1838 de 2002, y el contenido
de las medidas que se adoptan en el presente caso2.

Lo anterior en funcién de la necesidad de verificar que hayan sido respetados en este caso
los principios de finalidad, necesidad y proporcionalidad a que aluden los articulos 10, 11y
13 de la Ley Estatutaria de estados de excepcion.



Al respecto la Corte constata, en primer lugar, que en el Decreto 1837 de 2002 mediante el
cual se declaré el Estado de Conmocidn Interior se sefiald especificamente el hecho de que
los medios econémicos de que dispone actualmente el Estado colombiano son insuficientes
para la inversion adicional que reclama el crecimiento de la Policia y las Fuerzas Militares, sus
planes de expansion operativa y la modernizacion de su equipamiento para los afios 2002 y
2003, asi como que los recursos apropiados en el presupuesto general de la Naciéon no son
suficientes para sufragar los gastos que demanda el estado de conmocidn interior. En este
sentido se sefiald igualmente que dada la grave situacidon Fiscal del pais, el Estado
colombiano no cuenta en la actualidad con los recursos necesarios para financiar la fuerza
publica y las demads instituciones que deben intervenir para conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos, motivo por el cual es necesario imponer y
recaudar nuevas contribuciones fiscales. Asi mismo se sefiald de manera concreta la
necesidad de que todas las personas hicieran un significativo esfuerzo tributario para poner
al Estado en condiciones de garantizar la seguridad ciudadana en vastas zonas de su
territorio, hoy desamparadas, con pie de fuerza, equipos de comunicacién, dotaciéon y medios
militares y de policia adicionales a los hoy limitados e insuficientes de que dispone.

Es decir que la expedicién del Decreto bajo examen con el establecimiento de un impuesto
destinado a atender los gastos del Presupuesto General de la Nacién necesarios para
preservar la seguridad democratica es una consecuencia directa de la declaratoria del estado
de conmocidn interior y que la medida responde de manera concreta y especifica a la
necesidad de asegurar el financiamiento de la fuerza publica y de las demas entidades del
Estado que deben intervenir, de conformidad con las determinaciones que adopte el
Gobierno para lograr el restablecimiento del orden publico.

La Corte constata igualmente que el articulado del Decreto se refiere exclusivamente al
establecimiento de los elementos del impuesto que se crea y al sefialamiento de los
mecanismos para su declaracién, pago, administraciéon y control, es decir, que existe una
clara relaciéon entre el objeto del Decreto y su texto donde se ratifica que el impuesto sera
destinado a sufragar los gastos del presupuesto general de la Nacién necesarios para
preservar la seguridad democratica (art. 1° del Decreto 1838 de 2002).

4.1.1. La finalidad de la medida

De la lectura concordada de los decretos 1837 y 1838 de 2002 se desprende claramente,
como ya se sefald, que los recursos recaudados deben ser destinados a financiar el
fortalecimiento y Modernizacion de las Fuerzas Militares y de Policia durante los afios 2002 y
2003, asi como a financiar los gastos necesarios para asegurar, por parte de estas

instituciones y de las demas entidades del Estado a que se refiere el Decreto, el
mantenimiento de la seqguridad democratica ante las graves acciones y amenazas al orden
institucional que determinaron la declaratoria del Estado de Conmocidn Interior, considerada
acorde con la Constitucion por esta Corporacién en la Sentencia C-802/02.

Dicha destinacion asi enunciada que basta para que la Corte considere cumplido el requisito
sefalado en el articulo 10 de la Ley 137 de 1994, ha sido ademas corroborada por el
Gobierno nacional en un detallado informe en el que se establecen los rubros concretos en
los que se proyecta utilizar los recursos que se recauden con este impuesto.



4.1.2 La necesidad de la medida

Como ya se sefiald, los considerandos de los Decretos 1837 y 1838 resultan suficientemente
explicitos sobre la necesidad de establecer un impuesto destinado a financiar los gastos del
Presupuesto General de la Nacién necesarios para la preservacion de la seguridad
democratica con el fin de responder a las causas de la perturbacién que determinaron la
declaratoria del Estado de Conmocidn Interior y a impedir la extension de sus efectos.

Cabe precisar que los recursos que se recauden con dicho impuesto se destinaran
concretamente a financiar tres categorias de gasto. En primer lugar, unas necesidades
inmediatas de las fuerzas militares y la policia, que, dada la actual escasez de recursos del
Gobierno Nacional estan desfinanciadas y no se han incluido en el presupuesto del afio 2002,
lo cual genera problemas en la operatividad y capacidad de respuesta de las fuerzas
militares. En segundo lugar a asegurar la financiacién de un presupuesto complementario
para las Fuerzas armadas y de Policia para el afio 2003 vy finalmente, para asegurar el
financiamiento de un plan de choque para las mismas fuerzas.

Al respecto el Gobierno nacional ha sefialado en cada caso razones especificas para
sustentar la utilizacion de los recursos del impuesto que se crea en la financiacion de dichos
componentes.

(...)

“(L)a insuficiente capacidad de reacciéon y de combate de las Fuerzas Militares y de Policia
derivada de la carencia de recursos explica en buena parte la situacion de indefensién y de
abandono que padecen amplias zonas del pais y por tanto de las autoridades locales que
amenaza la insurgencia.

En esta sentido para la Corte es claro que la respuesta a la accién de los grupos armados
que amenazan la institucionalidad en las actuales circunstancias implica la utilizacion de
todos los recursos necesarios para contrarrestar el accionar desestabilizador de sus
actividades terroristas, dentro de los que se cuentan tanto los nuevos recursos requeridos
para desarrollar el plan de choque que se ha concebido por las autoridades Militares y de
Policia, como de los recursos previstos antes de dicho plan y que eran de por si
insuficientes.

Si no se garantiza la financiacion del plan de choque aludido, pero también si no se
garantiza de manera inmediata la financiacion de la accidn ordinaria de las Fuerzas Militares
y de Policia, no sera posible asegurar, con la sostenibilidad que supone el cumplimiento de
los objetivos de las medidas que se adoptan durante el Estado de Conmocidn Interior, la
presencia de la Fuerza Publica en todas las zonas en las que se ha desconocido por la
insurgencia la vigencia de la democracia y el legitimo ejercicio de la autoridad por parte de
los mandatarios seccionales y locales elegidos por la ciudadania.

En esta campo se trata de garantizar de manera inmediata a las Fuerzas Armadas y de
Policia que contaran con recursos suficientes para asegurar el mantenimiento del orden
publico en el inmediato futuro, el cual comprende razonablemente la siguiente vigencia
fiscal.



Al respecto la Corte en armonia con lo expresado por el sefior Procurador llama la atencidn
sobre el hecho de que el impuesto bajo examen se causa de manera instantanea es decir
que la obligacion tributaria surge de manera completa para los sujetos pasivos el 31 de
agosto de 2002, lo que implica que en esa fecha se configura a favor del Estado un crédito
que le permite, independientemente de las facilidades que otorgue a los contribuyentes
para su pago en el corto plazo, destinar y comprometer inmediatamente recursos para
atender las causas de la perturbacidn y evitar la extensién de sus efectos.

No sobra senalar al respecto que las medidas destinadas al efecto en el presente caso,
atinentes a dar a las Fuerzas Militares y de Policia los elementos necesarios para enfrentar la
accion terrorista que amenaza la institucionalidad democratica, y permitirles desarrollar las
acciones necesarias contra los generadores de violencia, exige unos tiempos minimos de
preparacion, entrenamiento, coordinacién y disposicion logistica que solamente pueden
iniciarse teniendo la certeza de la financiacidn necesaria tanto del plan de choque que se
ponga en marcha como de los gastos ordinarios que permitan dar continuidad a las acciones
gue se desarrollen con dicho plan, so pena de verse avocados a una nueva crisis.

En este sentido resulta claro que la idoneidad de dicho plan de choque para cumplir los
objetivos fijados por la Declaratoria del estado de conmocién depende de que se garantice
igualmente la financiacion necesaria para las fuerzas armadas y de Policia en el inmediato
futuro.

4.1.3 La proporcionalidad de la medida

Estas circunstancias llevan igualmente a la Corte a considerar que frente a la gravedad de
las acciones de los actores generadores de violencia la medida adoptada en este caso
destinada a financiar la necesaria respuesta institucional para salvaguardar la democracia
resulta proporcionada.

En efecto frente a los actos concretos que han afectado el orden publico y ante la evidencia
de la magnitud de las amenazas al sistema democratico, el Estado colombiano no puede
esperar a que efectivamente se destruya el palacio presidencial, o a que el Ultimo alcalde
del pais sea asesinado por la insurgencia para asegurar la financiacidon del presupuesto de
las Fuerzas Militares encargadas de la defensa de la soberania, la independencia, la
integridad del territorio nacional y del orden constitucional (art 217 C.P.) y de la Policia
Nacional encargada del mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de
los derechos y libertades publicas (art 218 C.P.).

Sin duda alguna la medida representa un importante sacrificio para las personas naturales y
juridicas obligadas a pagar el impuesto, asi como para el conjunto de los colombianos. Sin
embargo la Corte hace énfasis en que el establecimiento de un impuesto sobre el patrimonio
permite que el esfuerzo recaiga sobre las personas con mayor capacidad de pago, y que
dentro de las opciones que tendria el Gobierno en materia tributaria, es esta una de las
que resulta menos onerosa para los integrantes mas fragiles de la sociedad3.”4.

2.2 Deber del Ejecutivo de sujetarse al marco constitucional y legal estatutario como
condicion de constitucionalidad de las medidas legislativas



2.2.1. A diferencia del marco normativo para dictar decretos legislativos en Estado de Sitio
bajo la vigencia de la Constitucion anterior, que no sujetaba dichos decretos a condiciones
diferentes a las establecidas en el texto constitucional, a partir de la Constitucién de 1991 y
luego de expedida la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcidn, el ejecutivo ademas de
respetar los parametros constitucionales e internacionales plasmados en los tratados sobre
derechos humanos ratificados por Colombia (articulo 93 C.P.), debe asegurarse que los
decretos legislativos dictados durante la conmocién interior cumplan con las estrictas
condiciones establecidas en la Ley 137 de 1994. Los decretos legislativos que se dicten con
base en las facultades del articulo 213 de la Constitucién y en desarrollo del estado de
conmocidn, deben respetar las limitaciones constitucionales, legales e internacionales. Como
lo recordd la Corte en sentencia C-802 de 2002 al declarar la exequibilidad del decreto
declaratorio del Estado de Conmocién Interior en cuyo desarrollo se profirieron las
disposiciones objeto de revision constitucional en el presente proceso:

“A diferencia del régimen anterior en el que no existian parametros expresos que
delimitaban el ejercicio de las excepcionales competencias conferidas al Presidente, el
régimen vigente establece una armoénica secuencia de limites que, si bien mantienen la
facultad de acudir al estado de conmocidn interior cuando concurra el supuesto factico
valorado y sometido a un juicio de suficiencia sobre los medios ordinarios de policia, regulan
detalladamente el ejercicio tanto de la facultad de declararlo como de las atribuciones que en
razén de esa declaratoria asume el Presidente. Esos limites son los siguientes:

(...)

Pero, aparte de ese condicionamiento material del acto declaratorio del estado de excepcién,
la Carta condiciona también las facultades que con base en él puede ejercer el Presidente y
el ambito que puede ser objeto de regulacién legislativa de excepcién. Asi, de un lado,
cuando la Carta, en el articulo 213, determina el alcance de las facultades conferidas al
Presidente, sefiala que ellas seran “las estrictamente necesarias para conjurar las causas de
la perturbacién e impedir la extension de sus efectos”. Y luego, cuando desarrolla las
disposiciones a que quedan sometidos los estados de excepcion, dispone que los decretos
legislativos expedidos con base en ellos “solamente podran referirse a materias que tengan
relacién directa y especifica con la situacion que hubiere determinado la declaratoria del
Estado de Excepcidén”.

2.2.3 Con ocasion de la revisidon constitucional de la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion, al examinar la constitucionalidad de las normas estatutarias, la Corte interpret6
los limites que deben ser respetados por el Ejecutivo cuando dicte los decretos legislativos
correspondientes.

Estos limites constitucionales fueron desarrollados tempranamente por el Congreso de la
Republica cuando expidid la ley estatutaria sobre la materia. Puesto que durante la vigencia
de la Constitucién de 1886 la ley que le confiriera “facultades” al Presidente durante el
Estado de Sitio nunca se expididé6, una de las prioridades en el desarrollo de la Constitucién
de 1991 fue la de expedir la ley estatutaria que habria de cumplir la funcidén que le asigno el
articulo 214 numeral 22 de la Carta. Dispuso este numeral en lo pertinente: “Una ley
estatutaria regulara las facultades del Gobierno durante los estados de excepcion y



establecerd los controles judiciales y las garantias para proteger los derechos, de
conformidad con los tratados internacionales.”

Los limites juridicos establecidos en dicha ley son de varios tipos; para los efectos del
presente proceso cabe destacar Unicamente dos. El primer tipo de limites son los especificos,
sefalados al regular cada facultad excepcional expresamente abordada en dicha ley
estatutaria. Asi, en materia tributaria, el articulo 38 literal I) de la ley permite la creacion de
impuestos mediante los poderes del estado de Conmocidn Interior, pero también fija limites
al ejercicio de esta facultad, v.gr la contribucién sélo puede ser decretada para una sola
vigencia fiscal, ella no puede afectar en mas del 10% los ingresos percibidos por concepto de
regalias por los departamentos productores de recursos naturales no renovables, asi como
los puertos maritimos y fluviales, contemplados en los articulos 360 y 361 de la Constitucidn
Politica, y los recursos afectados deberan destinarse a inversiones en seguridad dentro de la
misma entidad territorial. El segundo tipo de limites esta conformado por los principios
generales que fueron consignados en los articulos 8 a 13 de la ley y que regulan el ejercicio
de todas y cada una de las facultades excepcionales del Ejecutivo. Estos articulos constituyen
un avance trascendental en el sometimiento de los estados de excepcién al estado de
derecho y en la transformacién del llamado estado de necesidad ilimitado en un estado de
excepcidén racionalizado y, por lo tanto, limitado por el derecho constitucional. Dada su
importancia para someter la antigua razon de estado a razones constitucionales y a limites
justiciables, vale la pena transcribir estos principios y recoger lo que al respecto dijo esta
Corte al declarar su exequibilidad.

“En nuestro ordenamiento constitucional se reconocen tres estados de excepcién cuyas
diferencias se establecen en funcién de sus causas, consecuencias y gravedad, los que
fueron instituidos para hacer frente a situaciones que se juzgan excepcionales, las cuales no
es posible contrarrestar con las medidas ordinarias que consagran la Constitucién y la ley. Es
por ello que, durante tales periodos transitorios, se le confieren al Presidente de la Republica
mayores poderes para restablecer el orden perturbado y poner fin a la crisis, salvaguardando
los derechos de la poblacidén, garantizando su seguridad y el funcionamiento normal de las
instituciones publicas.

Dichos poderes del Presidente, sin embargo, no pueden ser utilizados siempre que se declare
uno de esos regimenes exceptivos, sino Unicamente cuando la situacién perturbadora asi lo
reclame, respetando los principios de finalidad, proporcionalidad, necesidad de las medidas,
como bien lo consagra la norma que se examina; principios a los que se hara referencia en
los articulos que siguen, pues es alli en donde se definen.

- Articulo 8o.

“Justificacién expresa de la limitacién del derecho. Los decretos de excepcidon deberan
sefalar los motivos por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los derechos
constitucionales, de tal manera que permitan demostrar la relaciéon de conexidad con las
causas de la perturbacion y los motivos por las cuales se hacen necesarias.”

El doctor Vazquez Carrizosa sostiene que la parte que dice “limitaciones de los derechos
constitucionales” viola el numeral 20. del articulo 214 de la Carta, porque deja en libertad al
Gobierno para referirse a los derechos o libertades fundamentales en general.



La expresién impugnada no viola la Constitucién, pues ha de entenderse en los términos de
la Carta y de la ley de la cual forma parte. Tales derechos no son los intangibles. Lo son sdlo
aquellos cuya restriccién esta permitida en todo tiempo, es decir, aun bajo los estados de
excepcion.

Por otra parte, la misma norma impone al Gobernante la obligacion de exponer las razones
por las cuales un derecho de los que puede ser limitado, lo es, con el fin de demostrar la
conexidad de tal medida con las causas que originaron la perturbacién del orden, indicando
los motivos por los cuales ésta se hace necesaria, lo que viene a constituirse en una garantia
mas, para que el Gobierno Nacional no desborde las atribuciones que le compete ejercer en
épocas excepcionales, a la vez que contribuye a que esta Corporaciéon cumpla con mayor
rigor y eficacia el control de los decretos legislativos que con tal objetivo se expidan.

Por esas razones, el articulo 80. del proyecto de ley estatutaria que se examina, sera
declarado exequible.

- Articulo 9o.

“Uso de las facultades. Las facultades a que se refiere esta ley no pueden ser utilizadas
siempre que se haya declarado el estado de excepcidn sino Unicamente, cuando se cumplan
los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacién de incompatibilidad, y se
den las condiciones y requisitos a los cuales se refiere la presente ley.”

Esta disposicion en nada lesiona la Constitucidn, y por el contrario, se ajusta a sus mandatos,
especialmente a lo dispuesto en los articulos 212, 213, 214 y 215.

En nuestro ordenamiento constitucional se reconocen tres estados de excepcidén cuyas
diferencias se establecen en funcién de sus causas, consecuencias y gravedad, los que
fueron instituidos para hacer frente a situaciones que se juzgan excepcionales, las cuales no
es posible contrarrestar con las medidas ordinarias que consagran la Constitucién y la ley. Es
por ello que, durante tales periodos transitorios, se le confieren al Presidente de la Republica
mayores poderes para restablecer el orden perturbado y poner fin a la crisis, salvaguardando
los derechos de la poblacidén, garantizando su seguridad y el funcionamiento normal de las
instituciones publicas.

Dichos poderes del Presidente, sin embargo, no pueden ser utilizados siempre que se declare
uno de esos regimenes exceptivos, sino Unicamente cuando la situacién perturbadora asi lo
reclame, respetando los principios de finalidad, proporcionalidad, necesidad de las medidas,
como bien lo consagra la norma que se examina; principios a los que se hara referencia en
los articulos que siguen, pues es alli en donde se definen.

Asi las cosas el articulo 90. del proyecto de ley estatutaria que se revisa, no contraria la
Constitucidn, motivo por el cual sera declarado exequible.

- Articulo 10.

“Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos debera estar



directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la
extension de sus efectos.”

A pesar de que el legislador utiliza idénticos términos a los que aparecen en el articulo 213
de la Carta, regulador del estado de conmociodn interior, para hacerlo extensivo a los demas
estados de excepcion, éllo no quiere decir que tal condicionamiento no les sea aplicable,
pues si bien es cierto que en caso de guerra exterior o de emergencia econémica, social o
ecoldgica, las causas que permiten su declaracién son claramente distintas, lo cierto es que
las medidas que se dicten durante dichos periodos, deben guardar la conexidad debida con
las situaciones que dieron origen al estado de excepcidén correspondiente, tal como lo
prescribe el numeral 1o. del articulo 214 de la Ley Suprema, que reza: “Los decretos
legislativos... solamente podran referirse a materias que tengan relacion directa y especifica
con la situacion que hubiere determinado la declaratoria del estado de excepcién”.

La debida relacion de conexidad que deben guardar las medidas que se dicten durante los
estados de excepcidn con las causas que originaron la declaraciéon del mismo, es un requisito
constitucional de ineludible cumplimiento. Por tanto, las normas que se expidan deben estar
dirigidas, en forma expresa y directa, a combatir los acontecimientos perturbadores de la
paz, el sosiego y la tranquilidad ciudadana, eventos que dieron origen a la legalidad
extraordinaria, y con el fin exclusivo de restablecer el orden perturbado.

Sobre este requisito constitucional existe multiple jurisprudencia, tanto de esta Corte como
de la Corte Suprema de Justicia cuando tenia la misidén de ejercer el control constitucional, la
cual no es necesario transcribir, dada su reiteracién y amplio conocimiento. Basta agregar
simplemente, que si los decretos legislativos que expida el Presidente de la Republica
durante los estados excepcionales, no guardan ninguna relacién con las causas que llevaron
a su implantacion, ni estan destinados a conjurar la crisis que los motivo, ni a contrarrestar el
orden perturbado, con el fin de restablecer la normalidad, que es el permanente deber del
Gobierno, dichos decretos seran declarados inexequibles por exceder los limites
constitucionales.

1. Articulo 11.

“Necesidad. Los decretos legislativos deberan expresar claramente las razones por las cuales
cada una de las medidas adoptadas es necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar a la
declaratoria del estado de excepcidn correspondiente.”

El Procurador General de la Nacién interpreta esta norma en dos sentidos distintos: segun el
primero, este articulo seria exequible pues “el sentido natural y obvio de la disposicién que
comentamos no puede ser otro que el de exigir al Gobierno que exponga, en relaciéon con
cada decreto legislativo por él expedido, las razones por las cuales lo considera necesario
para alcanzar los fines propuestos, de manera que le resulte mas facil al juez de



constitucionalidad calificar la proporcionalidad de la medida”; y de acuerdo con la segunda
posicidn, el articulo seria inexequible, ya que “resulta contraria a la Carta (art. 213 inciso
20.), la interpretacidn de la norma en el sentido de que basta que el Gobierno exprese las
razones por las cuales entiende que la medida es necesaria en relacion con los fines
propuestos, para que quede cumplido el requisito de proporcionalidad. Entonces este
excelente criterio de control -acaso el mas importante entre los desarrollados por el
constitucionalismo de postguerra- quedaria convertido en una simple formalidad”.

Para la Corte es claro que la interpretacion ajustada a la Constitucién, es la primera que hace
el Procurador, y que conduce a la exequibilidad del articulo 11 del proyecto de ley que se
examina, pues lo que dicha norma pretende es que el Gobierno justifigue la necesidad de
cada una de las medidas que dicte durante los estados de excepcién, para contrarrestar o
poner fin a la situacién de crisis que lo origind, razones que también serviran para analizar la
proporcionalidad, finalidad y eficacia de las mismas.

La necesidad de las medidas de excepcién, se puede deducir de dos maneras: ya sea
demostrando que las normas que regulan situaciones similares en tiempo de normalidad son
insuficientes para conjurar la situacién andmala; o que las medidas adoptadas para lograr el
restablecimiento del orden perturbado estan exclusivamente destinadas a ese fin. Este
requisito es de trascendental importancia, pues de alli se deriva la posibilidad de impedir que
se cometan abusos o extralimitaciones en la adopcion de las medidas que, en todo caso,
deben ser las estrictamente indispensables para retornar a la normalidad.

Asi las cosas el articulo 11 del proyecto de ley que se revisa, es exequible.

1. Articulo 12.

“Motivacion de incompatibilidad. Los decretos legislativos que suspendan leyes deberan
expresar las razones por las cuales son incompatibles con el correspondiente estado de
excepcioén.”

La suspensién de leyes incompatibles con los estados de guerra exterior y de conmocién
interior, esta autorizada por la Constitucidn en los articulos 212 y 213 asi: “Los decretos
legislativos que dicte el Gobierno suspenden las leyes incompatibles con el Estado de
Guerra”; “Los decretos legislativos que dicte el Gobierno podran suspender las leyes
incompatibles con el Estado de Conmocién”.

El requisito a que alude la norma en estudio, sobre la obligatoriedad del Gobierno de
exponer, en los decretos legislativos que expida durante los estados de guerra exterior o
conmocidn interior, las razones por las cuales son incompatibles las leyes ordinarias con el
respectivo estado de excepcidn, constituye un control mas sobre el Gobierno, con el fin de
evitar que el Presidente de la Republica exceda la tarea legislativa que en forma temporal y
limitada le compete ejercer. Es conveniente que, durante los estados excepcionales, existan
controles mas rigurosos que en tiempo ordinario, pues es en tales periodos cuando se



presentan mayores excesos Yy arbitrariedades por parte de las autoridades, en razén de la
amplitud de los poderes que se les asignan.

Con la disposicién legal que se estudia, se acabara la costumbre generalizada, por parte del
Gobierno, de decretar una suspension genérica de multiples leyes vigentes, con la simple
férmula de que se suspenden todas las normas “que sean contrarias” con las que se expiden,
pues de ahora en adelante se tendra que indicar expresamente cuales son los ordenamientos
concretos que son antagdnicos con el estado de excepcidn, lo cual facilitard el control de
constitucionalidad, y terminard de una vez por todas con la indeterminacién de la
normatividad que se suspende, habito ese que generaba una verdadera incertidumbre e
inseguridad juridica para todos los ciudadanos y las autoridades publicas.

Por tanto, no viola la Constitucidon el articulo 12 del proyecto de ley que se revisa, y asi se
declarara.

1. Articulo 13.

“Proporcionalidad. Las medidas expedidas durante los estados de excepcién deberan guardar
proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar.

La limitacidn en el ejercicio de los derechos y libertades sélo sera admisible en el grado
estrictamente necesario, para buscar el retorno a la normalidad.”

Sobre esta norma dice el Defensor del Pueblo que contraria la Constitucion, pues alli se
consagra que el Gobierno tiene las facultades necesarias para recobrar la normalidad,
entonces la ley estatutaria debe desarrollar y concretar esas facultades del Gobierno, mas no
dejar a su discrecionalidad la determinacién de la proporcionalidad.

Que las medidas que se adopten durante los estados de excepcion deben ser proporcionales
a la gravedad de los hechos, es una exigencia que el Constituyente ha establecido en el
numeral 20. del articulo 214 de la Carta.

La proporcionalidad hace relacién a la justa medida que debe existir entre los distintos
instrumentos que se dicten para contrarrestar el orden perturbado y las situaciones o
circunstancias de crisis que se pretende conjurar. Lo que equivale a decir que la
proporcionalidad “es la razonabilidad que debe mediar entre la medida de excepcion y la
gravedad de los hechos” (sent. C-33/93 M.P. Alejandro Martinez Caballero)

Esa proporcionalidad debe ser evaluada por el juez de constitucionalidad, es decir, la Corte
Constitucional, al ejercer el control oficioso de los decretos legislativos expedidos en
cualesquiera de tales periodos, con el fin de determinar su estricta medida.

Es por ello que en los distintos fallos que esta Corporacién ha proferido, al revisar decretos
legislativos de conmocidn interior y emergencia econémica, social y ecoldgica, se ha referido
a este punto, los cuales no es necesario reproducir, dada su reiteracion.



Por otra parte cabe agregar, que es asunto totalmente imposible el que una ley consagre,
todas y cada una de las medidas que debe adoptar el Presidente de la Republica para
conjurar las distintas situaciones o circunstancias que pueden dar lugar a la alteracién del
orden publico, razén por la cual se permite que el Gobierno obre con cierta discrecionalidad
al escogerlas, “pues si hay algo que conspira contra la eficaz solucién de una situacion de
anormalidad, es la estricta predeterminacién de las medidas que ante circunstancias
extraordinarias -muchas veces desconocidas e imprevisibles- puedan o deban tomarse... La
Constitucidon satisface su funcion preventiva -y en cierto modo tutelar de su eficacia-
instituyendo poderes excepcionales para enfrentar la anormalidad y, al mismo tiempo,
controles, igualmente acentuados, para evitar su ejercicio abusivo y garantizar el rapido
retorno a la normalidad” (sent. C-04/92 M.P. Eduardo Cifuentes Munoz)

No vulnera entonces el articulo 13 del proyecto de ley que se revisa, norma constitucional
alguna, motivo por el cual sera declarado exequible.

- Articulo 14.

“No discriminacidon. Las medidas adoptadas con ocasién de los estados de excepcién, no
pueden entrafiar discriminacién alguna, fundada en razones de raza, lengua, religién, origen
nacional o familiar, opinién politica o filoséfica. Lo que no obsta para que se adopten medidas
en favor de miembros de grupos rebeldes para facilitar y garantizar su incorporacion a la vida
civil.

La Procuraduria General de la Nacidn, en desarrollo de su funcidon constitucional, velara por el
respeto al principio de no discriminacién consagrado en este articulo, en relacién con las
medidas concretas adoptadas durante los estados de excepcién. Para ello tomara medidas,
desde la correctiva, hasta la destitucién, segin la gravedad de la falta mediante
procedimiento especial, sin perjuicio del derecho de defensa.”

El inciso primero de este mandato legal reitera el derecho de igualdad ante la ley,
consagrado en el articulo 13 de la Constitucién, segun el cual todas las personas deben
recibir el mismo trato y proteccién de las autoridades y gozan de los mismos derechos,
libertades y oportunidades.

El inciso segundo, al autorizar a la Procuraduria General de la Nacién para sancionar a toda
clase de funcionarios publicos que contrarien el principio de no discriminacién a que alude la
misma norma en su inciso anterior, es constitucional pero Unicamente cuando dicha facultad
se ejerza en relacién con funcionarios publicos que carecen de fuero disciplinario, pues
respecto a quienes gozan de éste, como se vera en seguida, el Procurador no tiene
competencia para investigarlos.”7

2.2.4 Los principios estatutarios a los que debe sujetarse el ejercicio de las facultades
atribuidas al Gobierno durante el estado de conmocién interior (Ley 137 de 1994, articulos 8
a 14), aseguran una racionalidad minima en el uso del poder ejecutivo excepcional. Ellos
exigen una racionalidad que impide la invocacidn de la antigua razén de Estado. Sélo dentro
del respeto a los principios del constitucionalismo es legitima la utilizacién de los poderes
excepcionales, sometidos al derecho, con que es revestido el Ejecutivo en tiempos de
conmocion.



En efecto, condicidn necesaria de la constitucionalidad de los decretos legislativos dictados
con base en el articulo 213 de la Constitucién y el correspondiente decreto declarativo de
conmocidn interior, es el cumplimiento cabal de los requisitos establecidos en la Ley 137 de
1994, entre los que cabe mencionar aqui los siguientes:

2.2.4.1 El articulo 9 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcidn resalta entre las
condiciones y requisitos establecidos para el uso de las facultades del Gobierno en estados
de excepcién, los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad y motivacién de la
incompatibilidad de las leyes a suspender con correspondiente estado de excepcidn. Estos
principios estructuran un claro test de constitucionalidad especial aplicable a las medidas
adoptadas por el Gobierno en uso de las facultades constitucionales y legales para enfrentar
el estado de excepcion.

El principio de finalidad regulado en el articulo 10 de la Ley 137 de 1994 desarrolla y precisa
el requisito constitucional de la conexidad “directa y especifica” entre la materia a que se
refieren los decretos legislativos y la situacidon que determiné la declaratoria del estado de
excepcion (articulo 214 numeral 12 de la Constitucidn). Tres son las exigencias establecidas
por la ley estatutaria respecto de la finalidad de los decretos legislativos: 1) Ia
individualizacién de las medidas adoptadas en los decretos legislativos; 2) cada una de las
medidas debe tender directa y especificamente a conjurar las causas de la perturbacién, y 3)
a impedir la extension de los efectos de la perturbacién. ;Qué pasa con las medidas
legislativas que, prima facie, van en contra de la finalidad de la declaratoria de un estado de
conmocion (art. 10)? A juicio de la Corte, ellas exigen de una justificacion adicional cuya
ausencia lleva a la trasgresion de la Constitucion.

El principio de necesidad consagrado en el articulo 11 de la Ley 137 de 1994 impone al
ejecutivo una condicidn adicional a las tres anteriores: 4) la justificacién claramente razonada
de la necesidad de cada una de las medidas adoptadas para alcanzar los fines de la
declaratoria del estado de excepcidén correspondiente. Se trata de una carga de la
argumentacién en cabeza del Gobierno para que sustente con razones claras y objetivas por
qué adoptd determinadas medidas y por qué dichas medidas son indispensables para
enfrentar los factores que dieron lugar a declarar el estado de excepcionalidad.

El principio de proporcionalidad del articulo 13 de la Ley 137 de 1994 afade dos requisitos
mas a los cuatro ya mencionados: 5) las medidas adoptadas en el estado de excepcién
deben guardar proporcién con la gravedad de los hechos que buscan conjurar; 6) y la
limitacién en el ejercicio de los derechos y libertades sélo se permite en el grado
estrictamente necesario para buscar el retorno a la normalidad. Estas dos condiciones deben
a su vez interpretarse a la luz de las limitaciones constitucionales. En especial, la extrema
gravedad de los hechos o la sentida finalidad de retornar a la normalidad, no justifican la
suspensién de los derechos humanos vy las libertades publicas fundamentales, como tampoco
la interrupcion del norma funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los 6rganos
del Estado (articulo 214 numerales 22 y 32 de la Constitucién). El principio de
proporcionalidad incluye la prohibicidon de exceso en el uso de las facultades del ejecutivo en
estados de excepcidén. Si bien la apreciacién de la gravedad de los hechos y la eleccion de las
medidas a adoptar para superar la perturbaciéon del orden publico son valoraciones y
decisiones que corresponden al ejecutivo, es claro que cuando, por ejemplo, hay un



desequilibrio notorio entre las medidas y la gravedad de los hechos, las respectivas medidas
manifiestamente desproporcionadas desconocen el marco constitucional y, por lo mismo,
deben ser retiradas del ordenamiento juridico.

En lo que respecta a la motivacién de la incompatiblidad de las leyes con el correspondiente
estado de excepcidn (articulo 12 de la Ley 137 de 1994), resulta evidente que este requisito
para suspender la ley sélo es exigible en el evento de una incompatibilidad total, no cuando
ésta es parcial y, por lo tanto, la ley puede seguir teniendo aplicacién. En caso que la
suspension de la ley no sea estrictamente necesaria dada la incompatibilidad de ésta con el
estado de excepcion, tal ley puede mantenerse vigente, sin que el ejecutivo proceda a su
suspension.

Por su parte, el articulo 14 de la Ley 137 de 1994 establece el principio de no discriminacién,
al que también estan sujetas las medidas adoptadas con ocasidn de los estados de
excepcion. Cabe anotar que tal prohibicién no sdlo excluye la discriminaciéon fundada en
razones de raza u otros criterios sospechosos, sino toda discriminacion no justificada objetiva
y razonablemente.

2.3 Examen de las normas del decreto individualmente consideradas

El Decreto 1885 de 2002 consta de dos articulos: el primero -con dos incisos- adiciona el
articulo 72 del Decreto 1838 de 2002 que establece una exencion al impuesto para la
preservacion de la seguridad democratica, y el sequndo, adiciona el articulo 82 del Decreto
1838 de 2002 que regula la declaracion y el pago de dicho impuesto.

2.3.1 Inexequibilidad del inciso 12 del articulo 12 del Decreto 1885 de 2002. La exencién del
impuesto a las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios intervenidas por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios vulnera los articulos 13, 213 y 214
numeral 22 de la Constitucidn, asi como los articulos 10, 11, 12 y 14 de la ley estatutaria de
estados de excepcion (Ley 137 de 1994).

El decreto objeto de revisidn extiende la exencidon del impuesto para preservar la seguridad
democratica a empresas de servicios publicos domiciliarios que a la fecha de su entrada en
vigencia se encuentren intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios. Por su parte, el Decreto 1838 de 2002 habia eximido del pago de dicho
impuesto a “las entidades a que hacen referencia el numeral 1 del articulo 19 y los articulos
22, 23, 23-1 y 23-2 del Estatuto Tributario” asi como a las entidades que a la entrada en
vigencia del decreto “se encuentren en liquidacién, concordato o que hayan suscrito acuerdo
de reestructuracién de conformidad con lo previsto en la Ley 550 de 1999” (articulo 79),
disposicion ésta que fuera declarada exequible por la Corporaciéon mediante sentencia C-876
de 20028 con fundamento en las siguientes razones:

La Corte hace énfasis en que la Constitucidon confiere al Legislador, una amplia potestad de
configuracién en la determinacion de los elementos de los tributos. Asi la jurisprudencia de
manera reiterada ha sefialado lo siguiente:

“(...)De todo lo dicho resulta que, si bien encuentra limites y restricciones que se desprenden
del mismo texto constitucional, la atribucidn de legislar en materia tributaria, principalmente



encomendada al Congreso de la Republica, es lo bastante amplia y discrecional como para
permitirle fijar los elementos basicos de cada gravamen atendiendo a una politica tributaria
que el mismo legislador sefala, siguiendo su propia evaluacién, sus criterios y sus
orientaciones en torno a las mejores conveniencias de la economia y de la actividad estatal.

Asi, mientras las normas que al respecto establezca no se opongan a los mandatos
constitucionales, debe reconocerse como principio el de la autonomia legislativa para crear,
modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones nacionales, asi como para regular todo
lo pertinente al tiempo de su vigencia, los sujetos activos y pasivos, l10s hechos y las bases
gravables, las tarifas y las formas de cobro y recaudo.”10

Esta amplia potestad de configuracién, que se predica igualmente del Legislador
excepcionalll, comporta que las exclusiones que hace el articulo 7° del Decreto 1838 de
2002, en tanto no vulneren los principios constitucionales y respeten los fines del estado de
conmocion interior no pueden ser objeto de reproche de constitucionalidad.

(...)

Al respecto no sobra recordar que es efectivamente al legislador, en este caso excepcional,
en el marco de la politica tributaria que él fija, a quien corresponde valorar la situacién de
los diferentes sujetos pasivos y en tanto exista una justificacion que resulte acorde con los
principios constitucionales puede excluir del pago del tributo a determinados sujetos.

Sobre el particular ha dicho la Corte:

“El legislador goza de autonomia para fijar el nlcleo de contribuyentes favorecidos con la
exencién y no vulnera la Constitucidn por el sélo hecho de plasmarla, ya que es la propia
Carta la que, de manera expresa, prevé la figura. Desde luego, las exenciones implican que
quienes encajan en los supuestos normativos que las conceden se sustraen, por voluntad del
legislador, de la obligacion tributaria, que en cambio cobija a todos los demas sujetos pasivos
de los gravamenes en cuestion. Sin embargo, la norma que consagre una exencion tributaria
puede resultar contraria a la Carta Politica si, al ejercer su atribucién, el Congreso desconoce
alguno de los postulados del orden juridico basico del Estado, uno de los principios que
informan el sistema tributario (equidad, eficiencia y progresividad, segln la enunciacion del
articulo 363 C.P.), o uno de los derechos o de las garantias fundamentales. Pero tal
vulneracion no podria deducirse de la sola diferencia de trato entre los contribuyentes, ya
que toda exencidn la supone en cuanto es de su esencia distinguir entre los sujetos pasivos
de los tributos, obligando a unos y excluyendo a otros del pago de determinado gravamen.
La ruptura del equilibrio constitucionalmente previsto deberia partir, para ser suficiente como
fundamento de la inexequibilidad, de la absoluta ausencia de un motivo valido, objetivo y
razonable basado en circunstancias especiales. De no ser sustentada la exencién en
elementos que la justifiquen, la Corte no podria hacer nada distinto de declarar su
inconstitucionalidad, por violacidn del articulo 13 de la Carta Politica. A la inversa, si, desde la
perspectiva de las diferencias existentes, el juez de constitucionalidad corrobora que la
exencion se funda en razones que ameriten exonerar del tributo a algunos de aquellos que
en principio, por reunir las caracteristicas de ley, deberian ser sujetos pasivos del impuesto,
la disposicidn que la consagra no lesiona el principio de igualdad y es exequible en la medida
en que tampoco desconozca otros principios 0 mandatos constitucionales.”12.”



Corresponde en esta ocasién a la Corte establecer si vulnera la Constitucién o la Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion la disposicién que establece una nueva exencion del
impuesto para la preservacién de la seqguridad democratica a favor de las empresas de
servicios publicos domiciliarios intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, segun lo dispuesto por el inciso 12 del articulo 1¢ del Decreto 1885 de 2002.

2.3.1.1 Vulneracion de los principios de finalidad y necesidad

Aun cuando las medidas adoptadas en el decreto 1885 se encuentran claramente
individualizadas -precision de los sujetos pasivos del impuesto, exencién a determinadas
empresa y prohibicién de compensacién o pago por medios distintos al dinero-, la exencién a
las empresas intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios no esta
directa y especificamente dirigida a conjurar las causas de la perturbacién o la extensién de
sus efectos. Tampoco estd justificada la necesidad de la medida para alcanzar los fines
propuestos con la declaracién del Estado de Excepcidn.

En efecto, la Corte no encuentra ni en el Decreto 1837 de 2002 declaratorio de la conmocién,
ni en el Decreto 1838 de 2002, que cred el impuesto al patrimonio y algunas exenciones al
mismo, o en el Decreto 1828 de 2002 objeto de revisidon, razon alguna que justifique la
medida de exencidon del impuesto a las empresas intervenidas por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios. Por otra parte, la exenciéon del pago del impuesto va en
contravia de la finalidad buscada por la declaratoria del estado de conmocidn interior, a
saber el recaudo de los recursos necesarios para financiar la fuerza publica que debe
intervenir para conjurar las causas de la perturbacion e impedir la extension de sus efectos
(Decreto 1837 de 2002), puesto que la exencién del pago del impuesto implica
automaticamente el menor ingreso de recursos econdmicos para efectos de enfrentar la
perturbacién del orden publico. En contraste, las otras medidas contenidas en el Decreto
1885 de 2002 -no compensacion, pago en dinero y la precisidn sobre las personas obligadas
a pagar el impuesto- si estan justificadas en dicho decreto y apuntan a esa finalidad.

2.3.1.2. Vulneracién del principio de no discriminacién

En lo que respecta al derecho fundamental a la igualdad, y el principio correlativo de no
discriminacién consagrado en el articulo 14 de la Ley 137 de 1994, que debe ser atendido
especialmente al expedir las medidas legislativas con ocasién del estado de excepcidn, el
analisis de constitucionalidad puede efectuarse segun diversos niveles de intensidad, con
miras a optimizar la proteccion del derechos fundamental y el principio constitucional de
separaciéon de las ramas del poder publico y érganos del Estado, en este caso el poder
ejecutivo y la justicia constitucional.

2.3.1.2.1 Nivel de intensidad del control

En la revision constitucionall3 del Decreto 1838 de 2002, la Corte al declarar exequible las
exenciones al pago del impuesto de patrimonio establecidas en dicha oportunidad, reconocié
que el legislador goza de una amplia facultad de configuracién en materia tributaria y que
sus poderes al respecto son de mayor alcance durante un estado de excepcion.



En el presente caso, no obstante tratarse de un decreto que adiciona una exencién a las
establecidas en el Decreto 1838 de 2002, la Corporacion aplica un nivel de intensidad mayor
en el juicio de igualdad, puesto que, prima facie, la medida consignada en el inciso 12 del
articulo 19 del Decreto 1885 de 2002 establece un privilegio: hay otras empresas, no de
servicios publicos domiciliarios (pero si intervenidas por alguna Superintendencia, vgr.
Bancaria o de Sociedades) obligadas a pagar el impuesto de patrimonio, que no se eximen
del pago de éste. Se trata de una exencidn a la regla general de la tributacién que diferencia
entre personas colocadas en similar situacién, lo que justifica la aplicacion de un test
ordinario de constitucionalidad, también llamado leve. En éste se debe evaluar, ademas de la
legitimidad del fin buscado por la norma y de la medida para alcanzarlo, si existe una
relacion de adecuacion entre la medida y la finalidad perseguida por ella, de forma que se
justifigue el tratamiento diferente a personas que, en principio, estan colocadas en similar
situacidn. Asi se puede metddicamente determinar si el trato diferente se funda en una
justificacién objetiva y razonable.

2.3.1.2.2 Andlisis de la extension de la medida

La exencidn dirigida Unicamente a las empresas intervenidas por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios y no a empresas intervenidas por otras Superintendencias es,
en principio, una medida infra-inclusiva, para la que no existe justificacion objetiva y
razonable. El favorecimiento con la exencién tributaria a unas empresas y no a otras
colocadas en la misma situacion, salvo claras razones que lo justifiquen, vulnera el principio
de igualdad. Tal exencién estd justificada cuando el pago del impuesto hace inviable la
generacién de riqueza o la actividad productiva de la empresa gravada, como sucede con las
empresas que al tiempo de entrar en vigor el decreto que establecié el impuesto al
patrimonio, se encontraban en concordato, liquidacién o acuerdo de reestructuracién de
deudas (Ley 550 de 1999). Pero, la exencién adicional aplicable Unicamente a las empresas
que se encontraban intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios
al momento de la entrada en vigencia del decreto, es discriminatoria de aquellas
intervenidas por otras superintendencias para la misma época, con el consecuente
desconocimiento del articulo 13 de la Constitucidn.

Por otra, parte, la medida podria no sélo excluir a quienes deberian recibir el mismo
tratamiento juridico. Ella también podria estar incluyendo en el grupo de las personas
favorecidas por la exencidn a mas personas de las que deberian objetiva y razonablemente
estar en él, siendo supra-inclusiva la medida. Es asi como empresas de servicios publicos
domiciliarios que se encontraban intervenidas por la respectiva Superintendencia al
momento de entrar en vigencia la norma, pueden estarlo por diferentes causales, algunas de
ellas no relacionadas con la capacidad de ser productivas o generar riqueza, sin que por lo
tanto existan razones objetivas para otorgar la exencidn tributaria. Para establecer si la
medida es supra-inclusiva y otorga un privilegio injustificado a algunas empresas, es
necesario analizar la relaciéon de adecuacion entre la medida y los fines buscados por ella.

2.3.1.2.3 Irrazonabilidad de la medida por inadecuacidén. Vulneracién del articulo 13 de la
Constitucion y del articulo 14 de la Ley 137 de 1994.

Punto de partida del analisis de constitucionalidad son las normas constitucionales que rigen



el sistema tributario, en especial la regla general que obliga a todos los ciudadanos a
cumplir con el deber de tributar (articulo 95, numeral 9 de la Constitucién). Cuando un
decreto de conmocion establece una excepcién a este deber, ésta no puede violar el
principio de igualdad. En el presente caso la excepcidn no sélo supone un privilegio, sino que
es inadecuada para lograr los fines que persigue la medida, puesto que las empresas de
servicios publicos domiciliarios intervenidas generalmente pueden continuar desarrollando su
objeto social y mantener productivo su patrimonio.

En efecto, la expresidn empresas “intervenidas” por la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios abarca una gran variedad de hipétesisl4 que incluyen la toma de
posesién de la empresa por incumplimiento del servicio, de las normas sobre la materia o de
los deberes para con otras empresas prestatarias del sector de los servicios publicos, hasta la
toma de posesidn como consecuencia de un proceso liquidatorio. Si la finalidad de las
medidas adoptadas en el Decreto 1885 de 2002 consiste en la imposicién y recaudo de
nuevas contribuciones fiscales necesarias para financiar la fuerza publica y las demas
instituciones del Estado que deben intervenir para conjurar las causas de la perturbacién e
impedir la extensién de sus efectos (Decreto 1837 de 2002), la exencién para las empresas
de servicios publicos domiciliarios intervenidas por la Superintendencia no es adecuada,
puesto que lejos de contribuir al recuado de contribuciones fiscales indispensables para el
financiamiento de la fuerza publica a lo que lleva es a la menor captacidon de recursos debido
a la exencidn creada sin la justificacidn correspondiente.

La Ley 142 de 1994 establece las causales de intervencidn en las empresas de servicios
publicos domiciliarios mediante la toma de posesidén por parte de la respectiva
Superintendencia:

“Articulo 59. Causales, modalidad y duracion. El Superintendente de servicios publicos podra
tomar posesidon de una empresa, en los siguientes casos:

59.1. Cuando la empresa no quiera o no pueda prestar el servicio publico con la continuidad
y calidad debidas, y la prestacién sea indispensable para preservar el orden publico o el
orden econdmico, o para evitar perjuicios graves e indebidos a los usuarios o a terceros.

59.2. Cuando sus administradores persistan en violar en forma grave las normas a las que
deben estar sujetos, o en incumplir sus contratos.

59.3. Cuando sus administradores hayan rehusado dar informacién veraz, completa y
oportuna a una comisién reguladora o a la Superintendencia, o a las personas a quienes
éstas hayan confiado la responsabilidad de obtenerla.

59.4. Cuando se declare la caducidad de uno de los permisos, licencias o concesiones que la
empresa de servicios publicos haya obtenido para adelantar sus actividades, si ello
constituye indicio serio de que no esta en capacidad o en animo de cumplir los demas y de
acatar las leyes y normas aplicables.

59.5. En casos de calamidad o de perturbacion del orden publico; 59.6. Cuando, sin razones
técnicas, legales o econémicas de consideracidon sus administradores no quisieren colaborar
para evitar a los usuarios graves problemas derivados de la imposibilidad de otra empresa de



servicios publicos para desempefarse normalmente.

59.7. Si, en forma grave, la empresa ha suspendido o se teme que pueda suspender el pago
de sus obligaciones mercantiles.

59.8. Cuando la empresa entre en proceso de liquidacién.”

Las circunstancias que llevan a la toma de posesidon segln los numerales 59.1 a 59.6 no
afectan el desarrollo del objeto social de la respectiva empresa. La intervencion en ellas por
parte de la Superintendencia para asegurar la prestacion del servicio y el cumplimiento de
las normas y deberes constitucionales y legales que regulan la actividad, no justifica objetiva
y razonablemente la exencion, puesto que las empresas intervenidas por dichas causales no
han dejado de ser, con su patrimonio, productivas y pueden ser, en principio, sujeto pasivo
del impuesto de patrimonio.

Ahora bien, en lo que respecta a las causales 59.7 y 58.8 ellas corresponden a las situaciones
que llevan al concordato o la liquidacion de la empresa, hipdtesis éstas ya cobijadas por la
exencidn establecida en el articulo 72 del Decreto 1838 de 2002, por lo que tampoco resulta
adecuada la medida respecto a la finalidad buscada por la regulacion de excepcion.

La Corte no descarta que eventualmente y en ciertas circunstancias la exencién respecto de
las empresas de servicios publicos domiciliarios intervenidas por su situacién econémica
podria obedecer a la conveniencia de asegurar la continuidad en la prestacion del servicio
que, de pagarse el impuesto extraordinario, se veria gravemente afectada; no obstante, lo
cierto es que el Gobierno no justificé las medidas adoptadas en estas razones ni aportd
pruebas al respecto.

Tampoco encuentra la Corte que haya lugar a un condicionamiento de la norma en el sentido
de dejarla a salvo solamente para los casos referidos en el parrafo anterior, ya que dicho
condicionamiento si implicaria aqui una intervencién indebida de la justicia constitucional en
el margen de configuracion legislativa en materia tributaria reconocido al legislador de
excepcion.

La presente decisién, no sobra observar, obliga a que las entidades vigiladas por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios sean eficaces en el cumplimiento de su
objeto, ya que no toda intervencion implica la exencién del pago de las contribuciones
fiscales que por Constitucién y por ley deben hacer por igual todas las personas llamadas a
cumplir con este deber. Ademas, una exencidn tributaria debe obedecer a un estimulo a la
actividad econdmica, y no a un premio a la mala administracién, como sucede en la
intervencion por algunas de las causales de toma de posesidn.

La Corte procedera a declarar la inexequibilidad del inciso 19 del articulo 12 del Decreto 1885
de 2002 que establece la exencidén de pago del impuesto de patrimonio establecido por el
articulo 12 del Decreto 1838 de 2002, puesto que tal medida incluye mas personas de las que
deberian estar eximidas del pago del impuesto, es inadecuada para el logro de los fines
propuestos y establece un trato desigual sin justificacién objetiva y razonable entre los
llamados a cumplir con el deber de contribuir al financiamiento de los gastos del Estado
dentro de los conceptos de justicia y equidad, con la consecuente violacién de los articulos



13 de la Constitucion y 14 de la Ley 137 de 1994.

2.2.1.2 Precision respecto de los sujetos pasivos del impuesto (inciso 22 del articulo 12 del
Decreto 1885 de 2002)

El inciso 22 del articulo 12 del Decreto 1885 de 2002 establece que “las personas naturales
declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios, no estan obligadas a pagar el
impuesto cuando hubieren adquirido tal condicion sin haber cumplido con el patrimonio bruto
minimo exigido para declarar.”

Dos interpretaciones cabe hacer de la anterior disposicion: la primera, que ella modifica los
sujetos pasivos del impuesto establecidos como tales en el articulo 22 del Decreto 1838 de
2002, o sea “los declarantes del impuesto de renta en general”. Segun ello, los sujetos
pasivos habrian dejado de ser “los declarantes del impuesto a la renta en general”, para
pasar a ser “los declarantes con un patrimonio bruto minimo exigido para declarar”.

La segunda interpretacion, por el contrario, no ve una modificacién de los sujetos pasivos del
impuesto sino una mera precisién, a partir de la interpretacion sistematica de los articulos 22
y 42 del Decreto 1838, con el articulo objeto de control en este proceso. En efecto, la base
gravable del impuesto esta constituida por el patrimonio liquido poseido al 31 de agosto de
2002 (articulo 42 del Decreto 1838), esto es, el patrimonio bruto menos las deudas a la
misma fecha a cargo del sujeto pasivo del gravamen, lo que exige el establecimiento del
nivel de patrimonio del que se parte para determinar el impuesto a pagar. Asi las cosas, las
personas naturales que efectivamente son sujetos pasivos del impuesto sélo pueden ser
aquellas que retnan dos condiciones: que sean declarantes de renta y que tengan un
patrimonio bruto superior al minimo exigido para declarar. Esto porque el impuesto para
preservar la seguridad democratica grava la posesidon de patrimonio y no la generacién de
ingresos.

La finalidad y la necesidad de esta norma fue expresamente motivada en los considerandos
del decreto cuando se dijo que era indispensable “precisar la aplicacién” del decreto.

A juicio de la Corte, la decision del Legislador Extraordinario -en el sentido de gravar con el
impuesto para preservar la seguridad democratica a las personas naturales que reunan las
dos condiciones antes mencionadas y no a aquellas que hayan declarado el impuesto de
renta y complementarios por el ingresos obtenidos en el afno fiscal correspondiente pero que
no poseen un patrimonio bruto minimo para declarar-, no vulnera ninguna disposicién
constitucional o estatutaria de los estados de excepcion. Por el contrario, ella respeta los
principios de equidad vy justicia, cuando no grava a las personas naturales que han registrado
durante el ano gravable un nivel de ingresos que los obliga a declarar renta, pero que no
poseen un patrimonio bruto suficiente para ser gravados por el impuesto para la
preservacion de la seguridad democratica.

El numeral 22 del articulo 22 del Decreto 1885 de 2002 cumple con las exigencias
estatutarias de finalidad, necesidad y proporcionalidad. Veamos algunos considerandos de
los decretos declaratorio y de desarrollo que sustentan esta conclusion.

El decreto declaratorio del estado de conmocién advierte en sus considerandos que “dada la



grave situacién Fiscal del pais, la Naciéon no cuenta en la actualidad con los recursos
necesarios para financiar la fuerza publica y las demas instituciones del Estado que deben
intervenir para conjurar las causas de la perturbacidn e impedir la extension de sus efectos,
motivo por el cual es necesario imponer y recaudar nuevas contribuciones fiscales”, y que
“los recursos apropiados en el Presupuesto General de la Nacién, no son suficientes para
sufragar los gastos que demanda el Estado de Conmocidn Interior, por lo cual es necesario
adicionar y modificar la ley de apropiaciones para la vigencia fiscal de 2002”. De otra parte,
en el Decreto 1838 de 2002, que cred el impuesto para la seguridad democratica, se afirma
“que es necesario proveer en forma inmediata de recursos a las Fuerzas Militares, de Policia
y a las demas entidades del Estado que deben intervenir en conjurar los actos que han
perturbado el orden publico e impedir que se extiendan sus efectos”. Adicionalmente, el
Decreto 1885 de 2002 incluye en sus considerandos “que ante la necesidad de proveer en
forma inmediata de recursos a las Fuerzas Militares, de Policia y a las demas entidades del
Estado que deben intervenir para conjurar los actos que han perturbado el orden publico e
impedir que se extiendan sus efectos, fue proferido el Decreto 1838 del 11 de agosto de
2002, mediante el cual se creé el impuesto para preservar la seguridad democratica”. Las
anteriores razones sustentan la prohibicién de compensar el pago del impuesto mediante
saldos tributarios a favor de los contribuyentes obligados a cancelarlo, asi como la
prohibicién de cancelar por medios diferentes al dinero. En términos generales, la finalidad
de la declaratoria de conmocién, la existencia de razones que justifican cada una de las
prohibiciones y la proporcionalidad existente entre las medidas prohibitivas y la gravedad de
los hechos que llevaron a la declaratoria del estado de conmocién interior, se verifican en los
respectivos decretos. A continuacion se refiere la Corte a las dos medidas debidamente
individualizadas.

2.2.2.1 Prohibicién de compensacion con otro impuesto nacional

El articulo 22 del Decreto 1885 de 2002 prohibe que el pago del impuesto para preservar la
seguridad democratica sea compensado con ninguln otro impuesto nacional. La prohibicion
de compensar el pago del impuesto para preservar la seguridad democratica con lo ya
pagado de mas en virtud de la cancelacion de otros impuestos nacionales es plenamente
concordante con la necesidad de contar con recursos fiscales inmediatos para enfrentar los
factores que dieron lugar a la declaratoria de conmocién interior. Lo anterior no es contrario
a los preceptos constitucionales ni estatutarios, en la medida de que las compensaciones
tributarias a que tengan derechos los contribuyentes pueden realizarse respecto de otros
impuestos u otras vigencias fiscales, de conformidad con lo dispuesto en las normas
ordinarias vigentes.

No se desconoce el articulo 12 de la Ley 137 de 1994, ni indirectamente el articulo 214,
numeral 22 de la Constitucidn, puesto que en el presente caso no era necesaria la motivacion
de incompatibilidad. Ello porque el Decreto 1885 de 2001 no suspendié la norma sobre la
compensacion (articulo 815 del Estatuto Tributariol5), que es concrecién de la justicia
conmutativa y del principio de equidad para cuyo desarrollo el legislador goza de un amplio
margen de configuracién. La prohibicién de compensar el pago del impuesto al patrimonio
creado por las medidas de conmocién no impide que la compensacién de deudas fiscales con
saldos a favor en el sistema tributario en general sigue teniendo aplicacién. Se trata
simplemente de una limitacidn temporal a la compensaciéon dada la excepcionalidad del



tributo y su finalidad de recaudar urgentemente recursos para atender las necesidades
derivadas de las causas de la perturbacién del orden publico, la cual se contraria si los
contribuyentes pudieran compensar el pago del impuesto.

2.2.2.2 Prohibicion de cancelacion con titulos u otros valores distintos del dinero

En lo que respecta a la modalidad del pago del impuesto, el articulo 22 del Decreto 1885 de
2002 prohibe la cancelacidn con titulos u otros valores distintos del dinero. El Ministro de
Hacienda invoca la urgencia con que se requieren los ingresos producto del impuesto creado
bajo la conmocidn interior, lo que justifica que su pago no pueda “someterse a los plazos de
conversion acostumbrados en los titulos valores o afines como ocurre con los bonos.”

La Corte encuentra justificada constitucionalmente la prohibicién de cancelar el impuesto en
mencion con titulos u otros valores distintos del dinero. La finalidad de obtener prontos y
oportunos recursos en efectivo para garantizar el financiamiento de la fuerza publica de
forma que pueda enfrentar inmediatamente los factores perturbadores del orden publico sélo
puede ser asegurada mediante la disposicion de ingresos efectivos. La norma que obliga a
pagar el impuesto para preservar la seqguridad democratica en dinero no sélo no esta
prohibida constitucionalmente sino que es un medio adecuado para alcanzar la mencionada
finalidad, razones que llevan a la Corte a declarar su exequibilidad.

VL. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,
RESUELVE

Primero.- Declarar INEXEQUIBLE el inciso 12 del articulo 12 del Decreto 1885 de 2002, “por
medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002".

Segundo.- Declarar EXEQUIBLE el inciso 22 del articulo 19 y los articulo 29 y 32 del Decreto
1885 de 2002, “por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002".

Notifiquese, comuniquese, cimplase, insértese en la gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

MARCO GERARDO MONROY CABRA

Presidente
ALFREDO BELTRAN SIERRA JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT



Magistrado Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS ~ CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrado Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-940/02
TRIBUTO-Compensacion de lo pagado (Salvamento parcial de voto)

IMPUESTO EN CONMOCION INTERIOR-Prohibicion de compensacion requiere suspension por
incompatibilidad (Salvamento parcial de voto)

Con el respeto que se impone por las decisiones de la Corte Constitucional, salvo
parcialmente mi voto en relacién con lo resuelto en la Sentencia C-940 de 31 de octubre de
2002, por las razones que a continuacién se indican:

22, Respecto de la Sentencia C-876 de 16 de octubre de 2002 en la cual se declaré la
exequibilidad del Decreto Legislativo No. 1838 de 11 de agosto del presente afo, salvé mi
voto integramente.

Por ello, ahora en relacion con la Sentencia C-940 de 2002, en la cual se decide con respecto
a la constitucionalidad del Decreto Legislativo No. 1885 de 20 de agosto del afno en curso,
“por medio del cual se adiciona el Decreto Legislativo No. 1838 de 2002", estoy de acuerdo
en la inexequibilidad parcial del articulo 12 del decreto objeto de control, y en desacuerdo
con la declaracion de exequibilidad del resto del decreto, por cuanto siendo este una adicion
al Decreto Legislativo No. 1838 del afio en curso, las mismas razones que Se expresaron en
el salvamento de voto a la Sentencia C-876 de 16 de octubre de 2002, siguen siendo validas
en relacién con el Decreto que simplemente lo adiciona y a ellas ha de remitirse en este
salvamento de voto.

3. Por otra parte es también motivo de este salvamento de voto y en relacién con el articulo
29 del Decreto Legislativo No. 1885 de 2002 que ahora se controla por la Corte, la prohibicion
que se establece para compensar el denominado Impuesto para la Preservacion de la
Seqguridad Democratica con cualquier otro impuesto nacional, asi como la prohibiciédn de que
se cancele el impuesto al patrimonio con titulos u otros valores distintos del dinero. En
efecto, el articulo 815 del Estatuto Tributario (Decreto-Ley 624 de 1989, modificado por la
Ley 488 de 1998 y por la Ley 633 de 2002), autoriza la compensacién de lo pagado por
tributos en la forma que alli se establece. Esa norma se encuentra vigente. De manera
pues, que la prohibiciéon de la compensacion requeria una suspension por incompatibilidad de
esa norma con lo dispuesto en el Decreto Legislativo No. 1885 de 2002, por lo menos en
cuanto respecta al impuesto que fue creado por el Decreto Legislativo No. 1838 de 2002,
suspensién por incompatibilidad que el Gobierno Nacional podria haber realizado conforme a
lo dispuesto por el articulo 12 de la Ley 137 de 1994. Pero no la hizo y ella ha de ser
expresa, razon esta por la cual, a mi juicio, la Corte deberia haberse pronunciado al respecto



y de manera diferente en relacién con la constitucionalidad del articulo 22 del Decreto
Legislativo No. 1885 de 2002, en lugar de declararlo exequible.

Fecha ut supra.
ALFREDO BELTRAN SIERRA
Salvamento de voto a la Sentencia C-940/02

IMPUESTO PARA PRESERVAR LA SEGURIDAD DEMOCRATICA-Justificacion de exencién en
empresas de servicios publicos domiciliarios intervenidas (Salvamento de voto)

IMPUESTO EN CONMOCION INTERIOR-Justificacion de exencidn para garantia de continua
prestacion de servicios publicos esenciales (Salvamento de voto)

Referencia: expediente R. E. 118

Decreto 1885 de 2002 “Por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002"
Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Con el habitual respeto por las decisiones de la Sala, me permito salvar parcialmente el voto
en el asunto de la referencia, por las razones juridicas que a continuacién expongo:

Si bien comparto las decisiones de la Corte respecto de la exequibilidad del inciso segundo
del articulo 12 y de los articulos 22 y 39 del Decreto 1885 de 2002, discrepo respecto de la
declaracién de inconstitucionalidad que fue proferida en relaciéon con el inciso primero del
articulo 12 del mismo Decreto.

Dicho inciso extendia la exencién del impuesto para preservar la seguridad democratica a las
empresas de servicios publicos domiciliarios que a la fecha de entrar en vigencia el Decreto
1838 de 2002 se encontraran intervenidas por la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios. Este ultimo Decreto ya habia eximido del pago de dicho impeusto a “las
entidades a que hacen referencia el numeral 12 del articulo 19 y los articulos 22, 23, 23-1y
23-2 del Estatuto Tributario”, asi como a las entidades que a esa misma fecha se encontraran
en liquidacion, concordato, o que hubieran suscrito acuerdo de reestructuracion de
conformidad con lo previsto en la Ley 550 de 1999.

Ahora bien, la exencion contemplada en el Decreto 1838 de 2002 ya habia sido declarada
exequible por esta Corporacidn, quien al respecto considerd que la Constitucidén autoriza al
legislador, incluso al excepcional, para sefalar las exenciones tributarias de acuerdo con la
politica tributaria que determine, siempre y cuando exista una justificacion que resulte
acorde con los principios superiores. Justificacion que en ese caso si se presentaba, pues se
trataba de impedir el cese en la normal prestacion de servicios publicos esenciales, situacion
a la que podia llegarse si se exigiera a las empresas colocadas en la situacion descrita el
pago del impuesto creado mediante el mencionado Decreto. A pesar de lo anterior, la nueva
exencion contemplada en el Decreto 1885 fue considerada inexequible, estimando que ella



no respetaba los principios de necesidad y motivacidén establecidos en la Ley 137 de 1994,
estatutaria de estados de excepcion, y que, ademas, desconocia el principio de igualdad.

No comparte el suscrito las consideraciones que llevaron a la decisidon de inexequibilidad del
inciso primero del articulo primero del Decreto 1885 de 2002. La intervencidon de la
Superintendencia de Servicios Plblicos implica la toma del control de la empresa para
garantizar la continuidad en la prestacién de los servicios a su cargo, lo cual, obviamente,
incide en su normal operaciénl6. Entonces la exencion del impuesto se justificaba por la
necesidad de garantizar a la poblacion la continua prestacion de los servicios publicos
esenciales, normal prestacion del servicio que puede verse en entredicho con la exigencia
del pago del impuesto, dada la especial situacién de anormalidad operativa por la que
atraviesa una empresa sujeta a este tipo de intervencidn. Por lo tanto, dentro de la 6rbita de
su libertad de configuracién, podia el legislador excepcional consagrar la exencion
correspondiente.

En Ultimas, las mismas razones que militaban para considerar constitucional la exencidn
concedida a las empresas en liquidacién, concordato o bajo acuerdo de reestructuracion
justificaban la constitucionalidad de la nueva exoneracion introducida para las empresas de
servicios publicos sujetas a intervencién de la Superintendencia correspondiente. Idénticos
motivos de equidad obraban para extender la exencién a aquellas empresas que, por obra
del proceso de intervencidn, corren el riesgo de suspender la prestacion de serivicios
publicos domiciliarios, considerados como esenciales para la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacidn.

Fecha ut supra,

MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-940/02

DECRETO LEGISLATIVO DE ADICION A IMPUESTO DECRETADO EN CONMOCION INTERIOR-
Inexequibilidad por complementar decreto que resultaba inconstitucional (Salvamento parcial
de voto)

IMPUESTO PARA PRESERVAR LA SEGURIDAD DEMOCRATICA-Necesidad de precisar aplicacién
y ausencia de regulacién sobre exoneraciones y forma de realizar pago (Salvamento parcial
de voto)

IMPUESTO EN CONMOCION INTERIOR-Tratamiento desigual por exclusién de empresas de
servicios publicos intervenidas (Salvamento de parcial de voto)

Referencia: expediente R.E. 118

Revisidon constitucional del Decreto Legislativo 1885 de 2002 “Por medio del cual se adiciona
el Decreto 1838 de 2002".

Magistrado Ponente:



Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Con el acostumbrado respeto, la suscrita Magistrada considera que la Corte debid haber

declarado la inexequibilidad total del decreto legislativo 1885 de 2002, “Por medio del cual

se adiciona el Decreto 1838 de 2002", en esencia, porque se trata simplemente una medida

de excepcidn que viene a complementar lo dispuesto en el decreto legislativo 1838 del 11 de

agosto de 2002, normatividad que, como lo expresé en salvamento de voto a la sentencia
C-876 de 2002, resultaba ser contraria a la Constitucion.

La adopcion del decreto legislativo 1885 de 2002 demuestra, una vez mas, que el decreto
legislativo 1838 de 2002 adolecia de serios vacios y contradicciones en sus partes motiva y
prescriptiva. En efecto, en cuanto a la primera, el legislador extraordinario reconocio la
necesidad de precisar la aplicacién del impuesto, con lo cual se evidencian las carencias
existentes en lo que concierne a las razones que justificaban la creacion del tributo, vale
decir, la violaciones a los principios constitucionales de necesidad y finalidad de la medida de
excepcion; en relacién con la seqgunda, de igual manera, el Gobierno Nacional, mediante el
decreto legislativo sub examine, traté de enmendar una ausencia de regulacion sobre dos
temas esenciales en estos casos, cuales son: las exoneraciones y la forma de realizar el

pago.

Comparto, sin embargo, la decisién de la mayoria de declarar la inexequibilidad de la
exclusién del pago del impuesto sobre el patrimonio a las Empresas de Servicios Publicos
Domiciliarios que a la fecha de entrada en vigencia del decreto se encuentren intervenidas
por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, por cuanto se establecié un
tratamiento desigual, sin que existiesen razones objetivas y validas que lo justificasen.

Fecha ut supra

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Magistrada

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-940/02
TRIBUTO-Observancia de compensacion (Salvamento parcial de voto)

IMPUESTO PARA PRESERVAR LA SEGURIDAD DEMOCRATICA-Compensacion en beneficio del
contribuyente (Salvamento parcial de voto)

Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda

Expediente No: R.E. 118

Decreto 1885 de 2002 “Por medio del cual se adiciona
el Decreto 1838 de 2002”



Con el acostumbrado respeto a las decisiones de la Corte, manifiesto mi salvamento de voto
parcial en relacion con la sentencia proferida en el asunto de la referencia, en el sentido que
comparto la decisién adoptada acerca de la inconstitucionalidad del articulo 1o del Decreto
1885 de 2002, pero sin embargo, considero que el art. 20 es inconstitucional por las
siguientes razones.

El art. 20 del Decreto 1885 de 2002 establece la prohibicidn de compensar el valor del
impuesto para la preservaciéon de la seguridad democratica con un saldo a favor del
contribuyente por concepto de otro impuesto nacional. La posicién mayoritaria de la Corte
considerd que dicha medida cumple con las exigencias estatutarias de finalidad, necesidad y
proporcionalidad, de acuerdo a los considerandos de los decretos que crean y reglamentan el
impuesto.

Considero que la decision adoptada desconoce que la figura tributaria de la compensacion,
como mecanismo de pago que puede solicitar el contribuyente para que un saldo a favor se
abone al pago de otra cuenta, es una aplicacién concreta del valor material de la justicia y
equidad y del principio de la buena fe en materia tributaria, cuya observancia constituye un
limite a las facultades extraordinarias del Presidente en la adopcién de decretos legislativos.

Si el poder impositivo establece el pago de un tributo, y el contribuyente no cuenta con la
disponibilidad financiera suficiente para cancelarlo, teniendo sin embargo un saldo a su favor
qgue puede compensar para cancelar la deuda fiscal recientemente impuesta, no es justo ni
equitativo que se le genere un agravio injustificado sancionandolo por el no pago, cuando
paralelamente el Estado también es deudor y existe el mecanismo juridico para compensar
ambas deudas.

Si la compensacion en beneficio del Estado subsiste en relacién con el pago del impuesto
para preservar la seguridad democratica, resulta inequitativo para el contribuyente privarlo
de dicha garantia, y por el contrario, resulta I6gico permitirle que solicite la compensacion
ante la Administracidn de Impuestos cuando sea éste quien tiene la calidad de deudor.

Afianza lo anterior, que la relacién tributaria entre el Estado y el contribuyente se
desenvuelve bajo los pardametros de la buena fe, de acuerdo al art. 83 de la Carta Politica.
Partiendo de la subordinacion del segundo frente al primero, se espera que el Estado actle
como el mejor de los deudores. La compensaciéon constituye una garantia para el
contribuyente, quien confia en que el pago de una deuda fiscal sera cancelada con un saldo a
favor suyo si asi lo solicita, porque se lo permite la ley, en virtud de los arts. 1714 -1723 del
Cddigo Civil y del art. 815 del Estatuto Tributario. De esta forma, cuando el fisco es deudor
del contribuyente y en virtud de su poder impositivo, le impone una nueva y sorpresiva carga
tributaria, abusa de su posicién privilegiada al prohibirle ejercer un derecho de crédito
amparado por un justo titulo. En consecuencia, debido a que la norma examinada infringe la
buena fe que orienta la relacion entre el Estado y el contribuyente, resulta inconstitucional la
improcedencia de la compensacion.

La finalidad perseguida por el impuesto, y la excepcionalidad del tributo en si, no puede ser
titulo para impedir que opere la compensacion como medio de pago con el que cuenta el
contribuyente. Mas aun al tratarse de un impuesto creado sin un aviso previo a los



contribuyentes, quienes no tuvieron la oportunidad de realizar las reservas necesarias para
cumplir con esta obligacion tributaria, y quienes, con base en los principios de justicia y
equidad y en la buena fe que debe guiar la relacién entre el Estado y el contribuyente,
esperan que sus deudas fiscales puedan ser compensadas con los saldos a su favor
reconocidos por la Administracién de Impuestos Nacionales.

Por ello, apelando a los principios de justicia y equidad y a la buena fe, se desprende la
inconstitucionalidad de la norma que impide el pago del impuesto para preservar la
seguridad democratica a través de la figura de la compensacién.

Fecha ut Supra,

RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-940/02

IMPUESTO-Pago es un deber constitucional/IMPUESTO-No exencién de pago en principio
(Salvamento parcial de voto)

IMPUESTO EN CONMOCION INTERIOR-Exencidon constituye un privilegio que rompe la igualdad
(Salvamento parcial de voto)

IMPUESTO EN CONMOCION INTERIOR-Compensacion a favor de ciudadanos (Salvamento
parcial de voto)

TRIBUTO-Permision de compensacion (Salvamento parcial de voto)

REF.: Expediente R.E.-118

Decreto 1885 de 2002 “Por medio del cual se adiciona el Decreto 1838 de 2002"
Magistrado Ponente:

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Con todo el respeto que me merece la mayoria de la Corporacién, me permito consignar las
razones de mi salvamento parcial de voto.

Este decreto es inconstitucional por las razones que exprese al estudiar el Decreto 1838 de
2002, que fuera ponente el doctor ALVARO TAFUR y a las cuales me remito adicionalmente,
porque de conformidad con el articulo 95 numeral 9 de la Constitucién pagar impuestos es un
deber constitucional y desde el punto de vista de la teoria constitucional; en principio, no se
puede eximir del cumplimiento de un deber a unos ciudadanos para que no paguen
impuestos.

En el estado de derecho la igualdad se rompe cuando se dan privilegios y las exenciones
tributarias no son mas que privilegios, lo que pugna con la naturaleza democratica de
nuestro sistema politico. Llamo la atencién sobre el hecho que este decreto modifica los



sujetos que estaban obligados a pagar impuesto en el decreto anterior (1832 de 2002), lo
que demuestra la improvisacién del Gobierno en el establecimiento del impuesto, ya que
antes de decretar la conmocion debia conocer el déficit presupuestal y los sujetos que debian
pagar el impuesto; me pregunto entonces, ;el Gobierno no sabia antes de decretar la
conmocion cual era el déficit? ;no conocia quienes debian pagar el nuevo impuesto? ;si la
suma que se iba a recaudar se necesita, porqué no se recauda y se establecen exenciones?.
Todos estos interrogantes crean dudas adicionales y muestran la improvisaciéon del
Gobierno.

El articulo 22 del decreto también es inconstitucional y viola el principio de igualdad por
varias razones:

a. Porque si el Estado puede compensar con los ciudadanos, también los ciudadanos tienen
el derecho a compensar cuando son deudores del Estado.

b. El régimen ordinario tributario permite la compensacion y ésta no esta prohibida por la
Constitucidn; el principio de justicia material exige que este caso también se pueda
compensar. Como el impuesto se paga por una sola vez, este impuesto no se podra
compensar nunca ya que si no se permite la compensacién ahora, mucho menos podra
hacerse en el futuro.

a. Reitero que se viold la Constitucidn, pues se establecié un impuesto sobre el patrimonio
(que se habia eliminado) y que por tratarse de inmuebles sélo puede ser gravado por los
municipios, de conformidad con el articulo 317 de la Constituciéon Nacional.

Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

1 Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis, V. Consideraciones
y fundamentos. 3. Examen formal del Decreto Legislativo 1838 de 2002.

2 Ver Sentencia C-136/96 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
4 Sentencia 876 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis.
5 Sentencia C-802 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivino.

6 La Constitucion de 1886, tal y como fuera aprobada por el Consejo Nacional de
Delegatarios, sujetaba las facultades del Presidente en Estado de Sitio a las que “le confieran
las leyes, y, en su defecto, el Derecho de gentes para defender los derechos de la Nacién o
reprimir el alzamiento”. De tal forma, los decretos legislativos que dictara el ejecutivo debian



respetar no sélo el marco constitucional, sino también la ley que le concedia facultades
adicionales al Ejecutivo. Con el Acto Legislativo Nimero 3 de 1910 se modificd, no obstante,
la redaccion del articulo sobre el Estado de Sitio, dandole un alcance diferente: las facultades
del ejecutivo no son ya las “conferidas por las leyes ... para defender los derechos de la
Nacidn o reprimir el alzamiento”, sino “las facultades legales” y las que, conforme al Derecho
de gentes, rigen la guerra entre Naciones (articulo 33 del A.L. 03 de 1910). De esta forma se
abandond la idea de expedir una legislacién especial que habilitara al ejecutivo para el
ejercicio de facultades extraordinarias, con miras a enfrentar una situacién de perturbacién
del orden publico interno o externo, y se remplazé por la sumatoria de facultades legales
disponibles, con lo que desaparecié la necesidad de dictar una ley habilitante en el sentido
originalmente querido. Esta conclusion se confirma al constatar que en la Constitucién de
1886, antes de sus reformas, correspondia al Congreso “revestir, por témpore, al Presidente
de la Republica de precisas facultades extraordinarias, cuando la necesidad lo exija o las
conveniencias publicas lo aconsejen” (articulo 76 numeral 10). El otorgamiento de facultades
extraordinararias al Ejecutivo se convirtié en una habilitacién legislativa para tiempos de
plena normalidad. Sobre la evolucion de la concepcidn de las leyes de que trata el numeral
10 citado, ver Carlos Restrepo Piedrahita “Las Facultades Extraordinarias. Pequefia Historia
de una Transfiguracién”. Publicaciones Universidad Externado de Colombia. Bogota, 1973. La
Corte Suprema de Justicia también se refiri6 al tema, ver por ejemplo, Sentencia de Agosto 5
de 1970. Gaceta Judicial N° 2.338 Bis. Paginas 284 y 285.

7 Sentencia C-179 de 1994, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
8 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

9 Ver Sentencia C-485/00. En el mismo sentido ver , entre otras, las sentencias C-341 de
1998, C-291, C-925 y C-1320 de 2000.

10 Sentencia C-222/95 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. En el mismo sentido ver la
Sentencia C-07/02 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa

11 Ver, entre otras las sentencias C- 427/93 M.P. Hernando Herrera Vergara, C- 373/94 M.P.
Fabio Mordn Diaz.

12 Sentencia C-188/98 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. En el mismo sentido ver las
Sentencias C-183 de 1998 M.P. Eduardo Cifuentes Munoz, C-711/01 M.P. Jaime Araujo
Renteria y C-1297/01 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

13 Sentencia C-876 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

14 La variedad de hipétesis es aln mayor si se recuerda que la Ley 142 de 1994 define
intervencién en un sentido muy amplio. Asi sus articulos 22 y 39 establecen: a) Articulo 20.
Intervencion del Estado en los servicios publicos. || El Estado intervendra en los servicios
publicos, conforme a las reglas de competencia de que trata esta Ley, en el marco de lo
dispuesto en los articulos 334, 336, y 365 a 370 de la Constitucion Politica, para los
siguientes fines: || 2.1. Garantizar la calidad del bien objeto del servicio publico y su
disposicidn final para asegurar el mejoramiento de la calidad de vida de los usuarios. || 2.2.
Ampliacion permanente de la cobertura mediante sistemas que compensen la insuficiencia



de la capacidad de pago de los usuarios. || 2.3. Atencion prioritaria de las necesidades
basicas insatisfechas en materia de agua potable y saneamiento basico. || 2.4. Prestacién
continua e ininterrumpida, sin excepcidén alguna, salvo cuando existan razones de fuerza
mayor o caso fortuito o de orden técnico o econdmico que asi lo exijan. || 2.5. Prestacién
eficiente. || 2.6. Libertad de competencia y no utilizacién abusiva de la posicién dominante. ||
2.7. Obtencién de economias de escala comprobables.|| 2.8. Mecanismos que garanticen a
los usuarios el acceso a los servicios y su participacién en la gestidn y fiscalizacién de su
prestacion. || 2.9. Establecer un régimen tarifario proporcional para los sectores de bajos
ingresos de acuerdo con los preceptos de equidad y solidaridad. || b) Articulo 3o.
Instrumentos de la intervencién estatal. || Constituyen instrumentos para la intervencion
estatal en los servicios publicos todas las atribuciones y funciones asignadas a las entidades,
autoridades y organismos de que trata esta Ley, especialmente las relativas a las siguientes
materias: || 3.1. Promocion y apoyo a personas que presten los servicios publicos. || 3.2.
Gestion y obtencidon de recursos para la prestacion de servicios. || 3.3. Regulacién de la
prestacion de los servicios publicos teniendo en cuenta las caracteristicas de cada region;
fijacion de metas de eficiencia, cobertura y calidad, evaluacién de las mismas, y definicidn
del régimen tarifario. || 3.4. Control y vigilancia de la observancia de las normas y de los
planes y programas sobre la materia. || 3.5. Organizacién de sistemas de informacion,
capacitacién y asistencia técnica. || 3.6. Proteccién de los recursos naturales.|| 3.7.
Otorgamiento de subsidios a las personas de menores ingresos. || 3.8. Estimulo a la inversién
de los particulares en los servicios publicos. || 3.9. Respeto del principio de neutralidad, a fin
de asegurar que no exista ninguna practica discriminatoria en la prestacion de los servicios.
|| Todas las decisiones de las autoridades en materia de servicios publicos deben fundarse en
los motivos que determina esta Ley; y los motivos que invoquen deben ser comprobables. ||
Todos los prestadores quedaran sujetos, en lo que no sea incompatible con la Constitucién o
con la ley, a todo lo que esta Ley dispone para las empresas y sus administradores y, en
especial, a las regulaciones de las Comisiones, al control, inspeccién y vigilancia de la
Superintendencia de Servicios Publicos, y a las contribuciones para aquéllas y ésta.

15 Decreto Ley 624 de 1989, modificado por las Leyes 488 de 1998 y 633 de 2000.

16 Ley 142 de 1994. CAPITULO IV TOMA DE POSESION DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS
PUBLICOS:

Articulo 59: Causales, modalidad y duracion.

El Superintendente de servicios publicos podrd tomar posesiéon de una empresa, en los
siguientes casos:

59.1 Cuando la emprsea no quiera o no pueda prestar el servicio publico con la continuidad y
calidad debidas, y la prestacidon sea indispensable para preservar el orden publico o el orden
econdmico, o para evitar perjuicios graves e indebidos a los usuarios o a terceros.

59.2 Cuando sus administradores persistan en violar en forma grave las normas a las que
deben estar sujetos o en incumplir sus contratos.

59.3 Cuando sus administradores hayan rehusado dar informacién veraz, completa y
oportuna a una comision reguladora o a la superintendencia, o a las personas a quienes éstas



hayan confiado la responsabilidad de obtenerla.

59.4 Cuando se declare la caducidad de uno de los permisos, licencias o concesioens que la
emprsa de servicios puUblicos haya obtenido para adelantar sus actividades, si ello constituye
indicio serio de que no esta en capacidad o en animo de cumplir los demas y de acatar las
leyes y normas aplicables.

59.5 En caso de calamidad o de perturbacién del orden publico;

59.6 Cuando, sin razones técnicas, legales o econdmicas de consideracién sus
administradores no quisieren colaborar para evitar a los usuarios graves problemas derivados
de la imposibilidad de otra empresa de servicios publicos para desempefarse normalmente.

59.7 Si, en forma grave, la empresa ha suspendido o se teme que pueda suspender el pago
de sus obligaciones mercantiles.

59.8 Cuando la empresa entre en proceso de liquidacién.



