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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial de aquella que le concede el articulo 6° del
Decreto 2067 de 1991 y el articulo 50 del Acuerdo No. 02 de 2015, profiere el
presente auto respecto del recurso de suplica interpuesto por la ciudadana Vivian
Newman Pont y otros, de acuerdo con los siguientes:

I. ANTECEDENTES
A. Lademanda

l. Los ciudadanos Vivian Newman Pont, Rodrigo Uprimny Yepes, Luis
Jorge Garay Salamanca, Jorge Enrique Espitia Zamora, Clara Leonor Ramirez
Gomez, Leopoldo Fergusson Talero, Maria Margarita Zuleta Gonzélez, Salomon
Kalmanovitz Krauter, Victor Javier Saavedra Mercado, Maria Fernanda Valdés
Valencia, Amaranto de Jesus Daniels Puello, Carlos Julio Salgado Araméndez,
Consuelo Corredor Martinez, Jorge Ivan Gonzalez Borrero, Juan Camilo
Cardenas Campo, Valentina Rozo Angel, Fernando Antonio del Nifio Jesus
Barberi Gémez, Astrid Martinez Ortiz, Catalina Botero Marino, Mauricio Garcia
Villegas, Esteban Hoyos Ceballos, Andrés Abel Rodriguez Villabona,
Magdalena Correa Henao, Maryluz Barragdn Gonzalez, Mauricio Albarracin
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Caballero, Alejandro Rodriguez Llach y Alejandro Jiménez Ospina presentaron
demanda de inconstitucionalidad! contra “la integralidad del Decreto 624 de
1989, por el cual se expide el Estatuto Tributario, junto con las leyes y decretos
leyes que lo hayan modificado”, con el propdsito de que se declarare la
inexequibilidad del decreto demandado y las normas que, a su vez, lo modifican.

2. En su escrito de demanda, de manera preliminar, los accionantes aclaran
la pertinencia, necesidad y conveniencia de presentar la demanda de
inconstitucionalidad, a pesar de la crisis sanitaria ocasionada con la pandemia
COVID-19. Posteriormente, en la sintesis de la demanda, sefialan que el Decreto
624 de 1989, “por el cual se expide el Estatuto Tributario”, junto con las leyes
y los decretos que lo han modificado, trasgreden el principio de progresividad
contemplado en el articulo 363 de la Constitucidon Politica. Asi mismo, refieren
la afectacion de los principios de equidad y eficiencia y de los articulos 1, 13y
95.9 de la Constitucion Politica; 2 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales?; y 1 del Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, o Protocolo de San Salvador®.

3. La demanda se construye a partir de analisis empiricos destinados a
evidenciar, a partir de datos econdmicos y sociales, como las normas del Estatuto
Tributario podrian presentarse como constitucionales, de manera abstracta, pero
el efecto que acarrean evidencia su inconstitucionalidad y tales efectos se derivan
directamente del disefio normativo y no de su indebida interpretacion o
aplicacion. Asi, a partir de tales demostraciones concretas, pretenden evidenciar
como el Estatuto Tributario es incapaz de responder al principio de
progresividad, porque, visto en su conjunto, no grava mas a quienes disponen de
mayor capacidad econdmica y, por esta via, incumple su funcion redistributiva.
Ponen de presente que, en la practica, la mayor cantidad de los ingresos
tributarios provienen de impuestos indirectos los que, por su naturaleza misma,
no son progresivos. Igualmente, explican como, al acudir al método de analisis
de la progresividad, para evidenciar la igualdad antes y después de los impuestos
— indice de Gini-, se pone de presente la falta de progresividad del sistema,
especialmente, en el impuesto de renta y patrimonio.

4. Luego de presentar los datos correspondientes, concluye la demanda que
fruto de este analisis es posible sostener que “los niveles de desigualdad
generados por las dinamicas y fallas de los mercados observados antes del pago
de impuestos no se ven compensados por la aplicacion de impuestos
teoricamente concebidos para disminuir los niveles de desigualdad de una
sociedad. Si la politica tributaria en efecto redistribuyera el ingreso, veriamos
una disminucion significativa en el valor del Coeficiente de Gini después de
impuestos. Ahora, como esto no esta sucediendo, implica que el sistema

'La fecha de presentacion de la demanda fue el 27 de mayo de 2020.
2 En adelante PIDESC.
3 En adelante PSS.



Expediente D—13762

tributario no estd cumpliendo su mandato constitucional de progresividad,
especificamente en cuanto al segundo elemento: el de contribuir a la
redistribucion del ingreso y la riqueza en la sociedad”. Aseguran que las tasas
efectivas de tributacion de las personas de mas altos ingresos son mas bajas que
las de las personas de menores ingresos, lo que hace evidente el desconocimiento
del principio de progresividad tributaria, fundamentalmente, porque los
beneficios tributarios de las personas de mayores ingresos hacen que, en realidad,
tributen proporcionalmente menos que las personas de menores ingresos. A la
falta de progresividad de los impuestos directos, se agrega, a juicio de los
accionantes, la importancia de los impuestos indirectos, de imposible
progresividad. Realizan igualmente explicaciones de como la vulneracion del
principio de progresividad no se ve justificada por la satisfaccion de los
principios de eficiencia y de equidad tributaria porque, en verdad, el sistema
también los desconoce. Indica la demanda que, a pesar de que la Comision de
Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria recomendo la
depuracion de beneficios tributarios vigentes, la Ley 2010 de 2019 introdujo
nuevos privilegios que agravan las inequidades e injusticias del Estatuto
Tributario y se indico cuales fueron tales nuevos beneficios.

5. Aclara la demanda que “mds alld de plantear una discusion sobre la
progresividad o no de un tributo determinado o de una decision legislativa en
materia tributaria, el andlisis que aqui se presenta es del sistema como un todo
normativo”, por ello demuestran “empiricamente, con indicadores contundentes,
que el sistema tributario colombiano no es progresivo, ni tampoco respeta los
principios de equidad y eficiencia, por lo cual es inconstitucional y asi debe
declararlo la Corte Constitucional”. Fundamentan la inexequibilidad de las
normas en la existencia de “(i) un peso excesivo de los impuestos indirectos, que
por su propia naturaleza dificilmente son progresivos y, (ii) la existencia de
numerosos beneficios tributarios, adoptados sin transparencia, justificacion
técnica o evaluacion, y que favorecen desproporcionadamente a los
contribuyentes de altos ingresos”. A su juicio, el desconocimiento del principio
de progresividad no encuentra justificacion en la materializacion de los otros
principios del sistema, como son el de equidad y el de eficiencia. Indican que la
reforma tributaria realizada en la Ley 2010 de 2019 agravoé el desconocimiento
del principio de progresividad. Sin embargo, sefialan que, de declarar la
inexequibilidad del Estatuto Tributario de forma inmediata, la decision “seria
catastrofica y conduciria a una situacion constitucionalmente peor que la
actual”, porque “privaria al Estado de los recursos necesarios para cumplir sus
funciones”, de modo que, proponen “a la Corte que module su decision y difiera
los efectos de esa inexequibilidad por dos arios, prorrogables por otros dos arios.
Esto con el objetivo de permitir que el Congreso de la Republica, en
colaboracion armonica con el ejecutivo y con la correspondiente deliberacion
ciudadana, adopte un nuevo Estatuto Tributario acorde con los principios
constitucionales de progresividad, equidad y eficiencia”.

6. A manera de conclusion, los demandantes explican por qué, a su juicio, la
demanda cumple las cargas de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y



Expediente D—13762

suficiencia y, en tal sentido, aseguran que debe ser admitida. Explican que al
tratarse de un cargo de desconocimiento de los principios del sistema tributario,
no resulta factible que la demanda se dirija contra una norma en concreto del
Estatuto Tributario sino contra éste, visto en su conjunto.

7. La demanda de inconstitucionalidad fue radicada bajo el consecutivo D-
13762, asignada por reparto efectuado en la Sala Plena del 2 de julio de 2020 al
Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez, para su sustanciacion.

B. Inadmision de la demanda

8. Mediante auto del 21 de julio de 2020, el Magistrado sustanciador, Luis
Guillermo Guerrero Pérez, resolvid inadmitir la demanda presentada por Vivian
Newman Pont y otros, contra el Decreto 624 de 1989 “Por el cual se expide el
Estatuto Tributario”, junto con las leyes y los decretos que lo modifican.

9. Concretamente, sefiald que: (1) la demanda no satisfizo el presupuesto de
proponer una controversia de caracter normativo, ya que debe plantear una
oposicion entre las normas y la Constitucion y no una problematica
exclusivamente empirica. De modo que, no logré demostrar de qué manera cada
uno de los articulos se apartan de la Constitucion, pues su analisis se circunscribio
al resultado que, en criterio de los demandantes, produce el Estatuto Tributario,
en su conjunto en términos de progresividad, equidad y eficiencia. En cuanto a
la premisa mayor del silogismo de la demanda, en términos de los accionanes,
(11) se destacaron dos deficiencias; la primera consiste en que la “premisa parecia
estar incompleta, al no articular el principio de progresividad con otros
principios constitucionales, en especial con aquellos a los que debe atender el
modelo impositivo. Esto ultimo solo se hace de manera marginal en la demanda.
La segunda era la de que esta premisa no precisa el contenido y alcance del
principio de progresividad”.

10.  De modo que, por regla general, la demanda de inconstitucionalidad exige
que en tratandose de cargos por desconocimiento de normas con forma de
principio, se haga un ejercicio minimo de ponderacion, para que el ciudadano
explique de qué manera se estarian vulnerando tales normas; (ii1) asi mismo,
sefiald que no es posible canalizar, por la via de una demanda de
inconstitucionalidad, la controversia sobre situaciones de hecho que se estiman
contrarias a la Constitucidén, ni sobre omisiones absolutas, para solicitar la
expedicion de un nuevo estatuto tributario; (iv) finalmente, recalcé la necesidad
de orientar las pretensiones de la demanda, puesto que lo solicitado excedia el
ambito de las competencias de la Corte, especificamente respecto del exhorto y
el diferimiento de los efectos de la sentencia de inexequibilidad de todo el
Estatuto Tributario.

11.  El28 de julio de 2020, los demandantes presentaron escrito de correccion
de la demanda. Segun el informe secretarial, el escrito se presentd en tiempo,
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dado que el término de ejecutoria trascurrio entre los dias 24, 27 y 28 de julio de
2020.

12.  En dicho escrito, los accionantes presentaron: (i) De manera preliminar,
unas consideraciones sobre la oportunidad de adelantar el tramite de control de
constitucionalidad, dada la emergencia sanitaria y economica que afronta el pais,
pues, aseguran que, con la expedicion de un nuevo estatuto tributario que
resultaria de la inexequibilidad solicitada, se le permitiria al Gobierno y al
Congreso abordar adecuadamente el manejo econdmico de la crisis y obtener, en
forma equitativa, los recursos extraordinarios que se necesitan para atender la
pandemia; (i1) Aluden al principio pro actione; (iii) Presentan un acapite
dedicado a la interpretacion del auto inadmisoro, que tiene por objeto
sistematizar los posibles defectos endilgados a la demanda y alli se hace
referencia: (a) Al requisito de certeza “pues considera que a la demanda le falto
precisar en forma mds cierta la premisa menor del silogismo”; (b) A lo que
seflala como “la posibilidad de cuestionar el sistema tributario como un todo y
de demandar el Estatuto Tributario”, reformulando las pretensiones de la
demanda para solicitar, de manera principal, la inexequibilidad de todo el
estatuto tributario, pero formulan, ademas, dos pretensiones subsidiarias en el
sentido de que se analice la regulacion del impuesto a la renta y complementarios
y del IVA, por lo que, en tal evento, la demanda se restringiria a los libros [ y 111
del estatuto tributario; (¢) A la correccion de los supuestos defectos de la premisa
mayor, desarrollando el analisis de los principios previstos en el articulo 363 de
la Constitucion Politica y consideran que la inexequibilidad resulta de una
vulneracion clara de tales principios, que no pueda serjustificada; (d) Por ultimo,
modifican las pretensiones de diferir los efectos de la sentencia, el exhorto y el
seguimiento al cumplimiento de lo decidido y, en su lugar, las presentan como
simples sugerencias. No obstante, solicitan a la Corte que emita una orden
dirigida al Congreso de la Reptblica para que, en un plazo de cuatro afios,
expida un nuevo estatuto tributario.

C. Rechazo de la demanda

13.  El Magistrado sustanciador, Luis Guillermo Guerrero Pérez, mediante
auto del 13 de agosto de 2020, decidido “RECHAZAR la demanda radicada con
el numero D-13762, presentada por los ciudadanos Vivian Newman Pont y
otros, contra “la integralidad del Decreto 624 de 1989, por el cual se expide el
Estatuto Tributario, junto con las leyes y decretos leyes que lo hayan
modificado”.

14. Dentro de los argumentos que expuso el auto de rechazo, sefiald lo
siguiente: (1) A pesar de los cambios formales, la incorporacion de unas
pretensiones subsidiarias y la reformulacion de otras, igualmente se sefiala que
la Corte debe emitir una orden dirigida al Congreso de la Republica para que,
en el término de cuatro afios, expida un nuevo Estatuto Tributario; (i1) El andlisis
que se acompaifa para dar cuenta que el sistema tributario no responde a los
principios constitucionales de progresividad, equidad y eficiencia, sigue siendo
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exclusivamente empirico “Pero ni en la pretension principal ni en las
subsidiarias se muestra de qué manera los contenidos normativos acusados
resultan contrarios a la Constitucion, esto es, la argumentacion adolece (sic) de
lo que en el auto inadmisorio se denomind “el ingrediente normativo” para
oponerlo a las consideraciones puramente empiricas con las que se sustentan
las pretensiones”; (1i1) Por lo tanto, la demanda no se orienta a evidenciar cOmo
los contenidos normativos resultan, en concreto, contrarios a la Constitucion, de
tal manera que resulte necesario expedir un nuevo estatuto tributario; (iv) En
cuanto a la premisa mayor, los demandantes admiten que el cargo se plantea
frente a una norma constitucional que tiene la estructura de principio, pese a lo
cual, la demanda no plantea un juicio de contradiccion normativa pues “no aborda
la razon en virtud de la cual se objeto la demanda, cual es que, en un supuesto
como ese, la Corte ha exigido, como condicion de viabilidad del juicio de
constitucionalidad, que los demandantes esbocen, asi sea sumariamente, los
elementos de un juicio de ponderacion que permitan desvirtuar el margen que
tiene el legislador para optar entre distintas opciones constitucionalmente
admisibles”. Finalmente, senala que la demanda se ubica asi, en el terreno de
las omisiones legislativas absolutas, que hacen necesaria una actuacion
legislativa, pero que no pueden ser resueltas por la via del control abstracto de
constitucionalidad.

D. Recurso de suplica

15. La Secretaria General de la Corte Constitucional recibio, el 21 de agosto
de 2020, via correo electronico, un escrito de recurso de stplica y procedio a
remitirlo al despacho del siguiente Magistrado en orden alfabético, para que lo
tramite.

16. En el recurso de suplica, los accionantes pretenden que se revoque la
decision de rechazo y, en su lugar, se admita y se estudie de fondo la demanda
de inconstitucionalidad en contra del Decreto Ley 624 de 1989, que contiene el
Estatuto Tributario, asi como contra las leyes y los decretos que lo modifican.
Para ello: (i) ratifican la pertinencia de la demanda en contra del Estatuto
Tributario, dada la presente coyuntura sanitaria y econdmica del pais; (i1) indican
que el auto inadmisorio incumpli6 el deber de sefialar con precision los requisitos
incumplidos por la demanda, lo cual generd una dificultad para corregirla; (iii)
seflalan la importancia de dar aplicacion al principio pro actione; y, (iv)
finalmente, exponen las razones por las cuales consideran que fue equivocada la
decision de rechazo.

17. Dentro de las razones que fundan el desacuerdo con el auto de rechazo,
afirmaron que, tanto en la demanda, como en el escrito de correccidon, se ha
seflalado en forma directa, clara y concreta, que la norma que se ataca es el
Decreto Ley 624 de 1989 y las normas que lo modifican, porque son
inconstitucionales al violar el articulo 363 de la Constitucion y, especificamente,

4 Auto rechazo de la demanda del 13 de agosto de 2020.
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por no cumplir los principios constitucionales de progresividad, eficiencia y
equidad. Por lo tanto, consideran que no resulta acertado sostener que no es
posible determinar las normas de las que se predica la inconstitucionalidad, pues
es justamente en esta hipotesis en donde debe darse la aplicacion al principio pro
actione.

18. Explican que la demanda construye por completo un cargo de
inconstitucionalidad, al confrontar la norma demandada con normas
constitucionales, puesto que la misma parte de un argumento silogistico. Indican
que “la premisa mayor de la demanda es que la Constitucion establece el
principio de progresividad del sistema tributario, conforme al cual, quienes mds
propiedad e ingresos tengan deben pagar tarifas efectivas mas altas (CP arts. 1,
13, 95 y 363). La premisa menor es un argumento normativo atravesado o
dinamizado por evaluaciones empiricas: el sistema tributario, que tiene como
base y nucleo fundamental el Estatuto Tributario, no grava proporcionalmente
mds a quienes tienen mas propiedad e ingresos respecto de quienes tienen
menos”. Por ello, consideran inconveniente e inviable, desde el punto de vista
constitucional, que el auto de rechazo les exija analizar s6lo algunos articulos del
Estatuto Tributario, sin tener en cuenta que es posible demandar la totalidad de
una ley, por razones materiales.

19.  Asi mismo, consideran que no les correspondia realizar el andlisis de
ponderacion, que se puso de presente en el auto de rechazo: “Primero, porque
no es cierto que la Corte Constitucional exija de los demandantes la carga de
realizar el ejercicio de ponderacion. Segundo, porque, en cualquier caso, la
demanda si presenta no uno, sino dos ejercicios de ponderacion, no una
aproximacion global, como la califico el despacho. Y tercero, porque los autos
de inadmision y rechazo argumentan que la ponderacion debe hacerse no solo
frente a los otros principios tributarios, que es una tesis que compartimos, Sino
frente a todo la politica fiscal y econdmica, que es una tesis que consideramos
equivocada y que en todo caso la Corte no ha planteado nunca claramente”.

20. Senalan que la demanda incluye apartados enteros en donde analiza el
posible conflicto entre progresividad y equidad y entre progresividad y
eficiencia. Estudia la posibilidad, obvia y natural, de que el Legislador decida
darle un peso relativo a uno de los principios sobre los otros dos. Por ello
consideran equivocado plantear la ponderacion frente a principios distintos a los
tributarios previstos en el articulo 363 de la Constitucion, como podrian ser los
principios que gobiernan el gasto publico. De modo que, a su juicio, la demanda
cumple la carga argumentativa y demuestra que la norma acusada es
incompatible con un principio constitucional. “Otra cosa es que, luego del
proceso constitucional, la Corte encuentre que esa falta de progresividad no
acarrea la inconstitucionalidad pues puede estar justificada por la realizacion
de otros principios constitucionales. Pero no solo es contrario al cardcter
publico de la accion de inconstitucionalidad que se exija a un ciudadano hacer
todo ese ejercicio en la demanda, sino que eso ademas desnaturaliza la fase de
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admision, que se vuelve casi un ante juicio de constitucionalidad de la norma
acusada’.

21. Asi las cosas, aclaran que la pretension de la demanda consiste en la
declaratoria de inexequibilidad de un cuerpo normativo, no la emision de érdenes
al Congreso de la Republica. Por lo tanto, advierten que no presentan un cargo
de inconstitucionalidad por omision legislativa absoluta. Finalmente refieren el
cumplimiento de los requisitos de competencia y de admisibilidad de
conformidad con el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 y la jurisprudencia
constitucional, a partir de la sentencia C-1052 de 2001.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. Competencia

22. Esta Corte es competente para conocer del presente recurso de suplica, de
conformidad con lo establecido en el articulo 6° del Decreto 2067 de 1991 y el
articulo 50 del reglamento interno de la Corte Constitucional (Acuerdo 2 de
2015).

B. Finalidad del recurso de stuplica

23. Elarticulo 6 ° del Decreto 2067 de 1991, “por el cual se dicta el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte
Constitucional”, prevé que, contra el auto de rechazo de una demanda de
inconstitucionalidad, procede el recurso de stplica ante la Sala Plena de la Corte
Constitucional. En consecuencia, esta Corte es competente para resolver el
recurso de suplica interpuesto contra el auto de 13 de agosto de 2020, proferido
por el Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez.

24. Ha reiterado la jurisprudencia de esta Corte que el recurso de stplica es
un mecanismo que atribuye a los demandantes de la accion publica de
inconstitucionalidad, una oportunidad para controvertir la decision de rechazo,
cuando consideran que la misma es equivocada, o incurri6 en un yerro, olvido u
arbitrariedad para que, sin la participacion del Magistrado que examino la aptitud
de la demanda, la Sala Plena de este tribunal examine los presuntos yerros en los
que pudo incurrir el auto de rechazo de la demanda. En virtud del principio
dispositivo, para que el recurso de suplica pueda ser examinado de fondo, es
imperativo que la parte demandante asuma la carga minima de argumentacion
de precisar los aspectos del auto de rechazo que considera debatibles. La
exposicion debe responder a estandares minimos de coherencia, consistencia y
claridad. Puesto que “Esta exigencia se justifica en el hecho de que el objetivo
primordial de este recurso es controvertir lo expuesto por el Magistrado
Sustanciador en el auto de rechazo de la demanda, por lo cual la argumentacion
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debe estar orientada a atacar las motivaciones expresadas en el auto y no a

corregir o modificar la demanda interpuesta originariamente’™.

25.  En este sentido, como ha sefialado esta corporacion en sus providencias®,
se debe hacer una distincion entre la etapa procesal de admisidén de la accién de
inconstitucionalidad, cuya finalidad es determinar si la accion cumple con los
requisitos formales y materiales de procedencia establecidos por el ordenamiento
juridico, y la etapa procesal que activa el recurso de suplica, en la cual, se le
brinda al demandante un mecanismo para controvertir los fundamentos juridicos
y la estructura argumentativa expuesta por el Magistrado sustanciador, al
rechazar la demanda.

C. Analisis del caso concreto

26. Después de verificar el tramite adelantado, se observa que el recurso de
suplica sometido al analisis de la Sala Plena de la Corte Constitucional no tiene
vocacion de prosperar, debido a que si bien cumple la carga argumentativa
exigida para controvertir el rechazo de la demanda, las razones expuestas
en el recurso no logran desvirtuar los fundamentos del auto de rechazo ya
que, como se vera a continuacion, la Sala Plena comparte la esencia del
analisis de la aptitud de la demanda desarrollado por el Magistrado
sustanciador, en el cual se pusieron de presente defectos que impiden que
este tribunal desate adecuadamente wun control abstracto de
constitucionalidad. Este aspecto también es reconocido por los accionantes,
cuando afirman en el recurso de suplica que “al momento de decidir sobre la
admision, el despacho sustanciador llevé a cabo un enorme ejercicio
argumentativo para demostrar la inadmisibilidad. Menciond la falta de certeza
tanto frente a la premisa menor como a la premisa mayor del silogismo
propuesto; luego se movio hacia consideraciones relacionadas con la
competencia de la Corte para decidir la demanda y las relaciones entre las
distintas ramas del poder publico; discutio ademas el “verdadero” contenido
del principio de progresividad y explico por qué no se habia abordado
correctamente en el texto, y realizo apuntes sobre la posibilidad de demandar
un cuerpo normativo completo, como el Estatuto Tributario, en contraposicion
con demandar disposiciones normativas especificas contenidas en el mismo. En
ningun momento explico de forma clara cudles eran finalmente los requisitos
incumplidos y como debiamos abordarlos para poder dar inicio al juicio de
constitucionalidad en estricto sentido” (negrillas fuera del texto original).

27. A pesar de que en el escrito de suplica los accionantes manifiestan que con
la subsanacion de la demanda se superaron las falencias advertidas en el escrito
inicial y, en efecto, al realizar una comparacion entre los argumentos presentados
en la demanda y en el escrito de subsanacion, se observan diferencias entre
ambos, persiste la ineptitud sustantiva de la demanda. De esta manera, destaca la

5 Corte Constitucional, auto 121 de 2010.
¢ Corte Constitucional, auto 027 de 2009.
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Sala Plena que los demandantes expusieron sus razones y argumentos para
sefalar la inconveniencia e ineficacia del sistema tributario; sin embargo, no se
evidencian razones constitucionales ciertas, especificas, pertinentes y suficientes
que permitan identificar como el modelo tributario disefiado por el Legislador se
opone absolutamente a la Constitucion y niega el orden constitucional. Lo
anterior, con fundamento en las consideraciones que se exponen a continuacion.

28. En efecto, en primer lugar, el auto inadmisorio y el de rechazo
advirtieron que la demanda no contiene un planteamiento dirigido a evidenciar
una contradiccion normativa abstracta entre la Constitucion y una o varias
normas de rango legal, sino a poner de presente los frutos de un analisis empirico
que demostraria que, en su conjunto, el Estatuto Tributario desconoceria los
principios constitucionales del sistema tributario, previstos en el articulo 363 de
la Constitucion (equidad, eficiencia y progresividad) porque, en términos reales,
impondria una mayor carga tributaria a las personas de menores ingresos,
mientras que, en razén de la importante cantidad de beneficios tributarios,
exigiria menor aporte a las personas naturales e incluso juridicas, de mayores
ingresos, sin que ello se justifique por la realizacion de otros principios del
sistema. De esta manera, es claro que el Magistrado sustanciador en el auto
inadmisorio y de rechazo reprochaba la ausencia de especificidad en la demanda,
es decir, de una argumentacion concreta y no general, dirigida a evidenciar la
posible inconstitucionalidad de cada una de tales normas’ ya que, en lugar de
especificar la inconstitucionalidad, tanto la demanda, como el escrito de
correccion, plantean que un conjunto normativo bastante amplio, construido a
partir de numerosas reformas legislativas, efectuadas en varios afos desde 1989,
y que contiene normas sustanciales y procedimentales, desconoce los principios
que deben inspirar el sistema tributario.

29. Aunque el escrito de correccion intenta delimitar la acusacion de
inconstitucionalidad al capitulo relativo al impuesto sobre la renta, tampoco
respecto de este conjunto normativo plantea acusaciones concretas o especificas,
sino consideraciones generales dirigidas a demostrar los efectos que genera en
cuanto a la distribucion de la riqueza, lo que conduciria a la Corte Constitucional
a reemplazar la labor de los accionantes y, al efectuar el cotejo normativo de cada
una de las normas y de los tributos que componen el Estatuto Tributario, realizar
un examen oficioso de las mismas, carentes de acusacion ciudadana concreta vy,
por lo tanto, a extralimitar sus funciones constitucionales. En el recurso de
suplica, los accionantes son enfaticos en afirmar que, tanto en el escrito de la
demanda como en su correccion, han manifestado su intencion de demandar el
Decreto Ley 624 de 1989, asi como las leyes y los decretos leyes que modifican
en general el Estatuto Tributario, por violacion al articulo 363 de la Constitucion

7 “Se trata del elemento argumental de la demanda que busca que sea el accionante quien formule la acusacion
de inconstitucionalidad, tal como lo exige la Constitucion, al disponer que este tribunal debe “Decidir sobre las
demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos” (numerales 4 y 5 del articulo 241 de la
Constitucion). Sin especificar la manera como se estaria desconociendo la Constitucion, no existe, en sentido
estricto, una demanda de inconstitucionalidad, sino una remision para control”. Corte Constitucional, sentencia
C-202 de 2019.
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Politica y, especificamente, el principio de progresividad por lo que, a su juicio,
si plantearon una contradiccion de orden normativo. Al respecto, sefiala la Sala
Plena que la existencia de un cargo de constitucionalidad no se satisface
unicamente por la indicacion de cuales normas de rango legal vulneran
contenidos constitucionales sino que, es necesario que el ciudadano
demandante y no el juez, en su lugar, explique, con sus palabras, como la
norma concreta estaria viciada de inconstitucionalidad, dado el caracter
rogado de la accion publica de inconstitucionalidad.

30. En segundo lugar, no es cierto que, como lo indican los accionantes, los
autos de inadmision y de rechazo estuvieran presuponiendo la imposibilidad de
demandar la integralidad de una ley por vicios sustanciales. Tambien es claro
que respecto de la interpretacion sistematica, los accionantes no senalaron
argumentos pertinentes, ya que los reproches constitucionales no deben
entenderse unicamente respecto de lo dispuesto en el mencionado art. 363
superior, sino que deben considerarse conceptos de la parte dogmatica de la Carta
tales como justicia y equidad (art.95.9 superior). De esta lectura, que no realizan
los demandantes en su escrito, es claro que el sistema tributario incluye los
tributos no sélo del nivel nacional sino también territorial; si bien este sistema
generalmente se aprecia unicamente desde la perspectiva de los ingresos
publicos —*“contribuir al financiamiento”-, también es posible una vision de
conjunto con los gastos e inversiones del Estado, “dentro de conceptos de justicia
y equidad” (art. 95.9 de la Constitucion). Elementos que no fueron considerados
por los demandantes desde una perspectiva y razones de derecho constitucional,
sino desde un analisis empirico respecto de la inconveniencia derivada del gasto
y la ejecucion de las normas del Estatuto Tributario.

31. Por lo demas, no basta con que se seiale la ley y un argumento abstracto,
sino que se impone la obligacion al demandante de identificar dentro de ellos,
cuales son las normas o textos normativos que vulneran la Constitucion, en este
caso, cual es el objeto sobre el cudl puede predicarse el concepto de la violacion.
En esta oportunidad, la sola invocacion al Estatuto Tributario es insuficiente,
pues su contenido es tan amplio que no solo incluye regulacion sustancial sobre
los elementos y estructura de los tributos del orden nacional, sino también
procedimental, y frente a cada una de esas hipotesis regulatorias es que debe
identificarse el cargo, ya que de no hacerlo se le impone a la Corte actuar de
oficio. Es precisamente esa falta de identificacion, la que también sustenta el
incumplimiento de la carga de especificidad, ya que no es posible advertir la
oposicion concreta y especifica entre lo demandado y el principio constitucional
invocado, ya que la argumentacion se queda en el escenario de los
cuestionamientos generales de politica publica, competencia de valoracion
propia de otras autoridades publicas, y no le es dado a este tribunal extralimitar
sus competencias.

32. De esta manera, no es valido como lo afirman los accionantes que se

desconozca la exigencia de un sustento minimo que permita adelantar el juicio
de constitucionalidad. No se exige de esta forma que los demandantes presenten
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un ejercicio de ponderacidon norma por norma, sino que se expongan los motivos
por los cuales se presenta una negacion o ruptura en el principio de
progresividad, a partir de un examen sistematico en el que se excluya la
posibilidad de que las normas acusadas respondan a la realizacién de otros
principios constitucionales o a otros fundamentos superiores. Es este analisis el
que extrafia la Sala Plena en la demanda presentada y su correccion, por lo que
no es claro que exista un argumento cierto, al no evidenciarse una oposicion con
la Constitucion. No encuentra recibo este tribunal en la afirmacion sobre la
imposibilidad de determinar las normas de las que se predica el desconocimiento
del texto superior, pues si ello es asi no se cumple el sustento minimo y basico
que permite adelantar este juicio.

33.  En tercer lugar, el cargo formulado no se refiere al desconocimiento de
reglas, sino de normas constitucionales con estructura de principio. Al respecto,
considerando la textura abierta de tales normas juridicas que, como mandatos de
optimizacion, no establecen consecuencias precisas e indiscutibles y, por el
contrario, se concretizan en una labor analitica y argumentativa concreta, la
formulacion de demandas por el desconocimiento de principios exige una mayor
y mas especifica argumentacion que, no obstante, mantenga conexion concreta
con las normas cuestionadas, y que permita desvirtuar y entender la
extralimitacion e inconstitucionalidad de las disposiciones proferidas por el
Legislador. De lo contrario, la naturaleza misma de los principios permitiria a
este tribunal que, fundado en la apariencia de un control activado por la solicitud
ciudadana ejerza, en realidad, un examen de oficio del Estatuto Tributario.

34. Es justamente en razén a que la demanda apunta al desconocimiento de
varios principios constitucionales, que el Magistrado Guerrero Pérez indico la
necesidad de que los accionantes explicaran, entre otros aspectos, la
proporcionalidad de las normas cuestionadas. Lo anterior, permitiria entender
como se resolverian eventuales conflictos entre los mismos cuando, de admitirse
la demanda, encontrara la Corte que cierta norma concreta del Estatuto Tributario
podria fundarse o desarrollar uno de tales principios, pero contradecir, en cierta
medida, otro de ellos. Es decir que, contrario a lo sostenido por los accionantes,
no era injustificado o irrazonable que se les exigiera desarrollar su
argumentacion respecto de la proporcionalidad de las normas que se estaban
controvirtiendo. De esta forma, el analisis de la constitucionalidad concreta de
determinada norma o tributo del Estatuto Tributario, por ejemplo, una que
contenga determinada carga tributaria o un especifico beneficio, por el
desconocimiento de alguno de los principios previstos en el articulo 363 de la
Constitucion, implica que su andalisis tome en consideracion si el sujeto gravado
por tal norma, es, a su turno, objeto de algiin beneficio tributario o si, a pesar de
la ausencia de compensacion, la norma que, vista aisladamente podria resultar
inconstitucional, responde, en realidad, por ejemplo, al principio de equidad.
Dicho de otra manera, la idea misma de un sistema tributario, prevista en el
articulo 363 de la Constitucion, exige la realizacion de analisis transversales,
pero, a la vez, concretos, desarrollados a partir de cuestionamientos radicados en
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normas legales. Es de resaltar que el principio de progresividad no se agota en el
sistema impositivo, y de esta manera, los estudios y analisis que aportaron los
demandantes se reflejan en el componente del gasto y su ejecucion, mismos que
no corresponden en si mismos a un analisis de constitucionalidad, sino a uno de
conveniencia, por lo que, su modificacion debe darse en el marco de un debate
politico, y de la mayor relevancia para nutrir un cambio normativo en el
escenario politico.

35. De esta manera, el Magistrado Guerrero Pérez indico a los accionantes que
frente a la premisa mayor del silogismo de la demanda se presentaban dos
deficiencias: “La primera era la de esta premisa parecia estar incompleta, al no
articular el principio de progresividad con otros principios constitucionales, en
especial con aquellos a los que debe atender el modelo impositivo. Esto ultimo
solo se hace de manera marginal en la demanda. La segunda era la de que esta
premisa no precisa el contenido y alcance del principio de progresividad”. No
obstante, a pesar de explicar el concepto de progresividad, la correccion de la
demanda se concentr6 en sefialar su discrepancia con lo decidido por el
Magistrado sustanciador Guerrero Pérez, por lo que vieron como innecesario
abordar de manera individual el analisis de cada uno de los elementos del
principio de progresividad y sefialaron como equivocado plantear la ponderacion
frente a principios distintos. Al respecto, destaca la Sala Plena que no puede
entenderse el auto de rechazo como una exigencia para desarrollar un juicio de
ponderacion por impuesto, sino que, se precisaba especificar dentro del universo
normativo demandado la existencia de instituciones juridicas respecto de las
cuales no se puede predicar un desarrollo del principio de progresividad. A modo
de ejemplo, respecto del capitulo correspondiente a los impuestos indirectos,
dentro de los cuales se encuentra el IVA, los cuales por su naturaleza y
morfologia no pueden ser progresivos, tal como lo ha reconocido la Corte; o
como es ¢l caso, de los impuestos que se fijan sobre tarifas proporcionales mas
no progresivas, como lo es el caso del régimen impositivo aplicable a sociedades;
o la referencia a disposiciones procesales, tales como el procedimiento tributario.
Por lo tanto, no se equivoco el Magistrado Guerrero Pérez al considerar, en el
auto de rechazo de la demanda, que tales yerros no fueron subsanados, y que los
demandantes en su escrito de subsanacion tampoco ofrecieron razones que
permitieran entender por qué el disefio tributario hace nugatorio el principio de
progresividad, la amenaza de dicho principio o la imposibilidad de desarrollarlo
nunca fue argumentado por los demandantes, ya que se limitan a exponer que
pueden existir otras alternativas, en su opinién mejores que el Estatuto Tributario
vigente; como tampoco diferenciar dentro del universo normativo la existencia
de instituciones respecto de las cuales no se puede predicar el principio de
progresividad.

36. En cuarto lugar, este tribunal ha sostenido de manera reiterada que, en
materia tributaria, existe un amplio margen de apreciacion y de configuracion
normativa en cabeza del Legislador, lo que implica, a la vez, que la demanda
ciudadana contra este tipo de normas deba ser suficientemente especifica a partir
de normas legales concretas y deba poner en evidencia, al menos a primera vista,
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que el Legislador, en una materia en la que su competencia es amplia, desconocid
los principios del sistema tributario. Al respecto, debe recordarse que la
Constitucion establece una especial reserva del asunto a la discusion y decision
democratica del Congreso de la Republica, en desarrollo del principio de
necesaria representacion en materia tributaria (no taxation without
representation) por lo que, sin desconocer que los principios del sistema
tributario, presentes en el articulo 363 de la Constitucion y demds normas
aplicables para poder comprender la integralidad del sistema, son normas cuyo
desconocimiento es justiciable por la Corte Constitucional, es el Legislador el
primer 6rgano llamado a desarrollar y dotar de contenido tales mandatos de
optimizacion que lo tienen a €l por destinatario natural, y quien puede estudiar
fendmenos adicionales no contemplados en la demanda, como es el caso, del
impacto de la informalidad y la evasion sobre la efectividad de los principios
constitucionales.

37. La Sala Plena coincide con los accionantes en que su planteamiento no
consistia realmente en la denuncia de una omision legislativa absoluta, para la
cual careceria de competencia esta Corte, sino en cuestionar el conjunto del
Estatuto Tributario o, incluso, el capitulo dedicado al impuesto a la renta, por la
presunta vulneracion de los principios del sistema tributario. Sin embargo, la
explicacion dada por el Magistrado Guerrero Pérez al inadmitir y rechazar la
demanda, reposa en la idea que comparte la Sala Plena segun la cual, al tratarse
de una demanda en materia tributaria, era necesario que la demanda cumpliera
con las cargas explicativas y argumentativas que permitieran un debate
normativo concreto, coherente y ordenado en el proceso de constitucionalidad, y
evitar asi que, en su andlisis, esta Corte excediera sus competencias para el
desarrollo del proceso, desvirtuando el caracter de justicia rogada.

38.  En quinto lugar, el auto inadmisorio referia la necesidad de orientar las
pretensiones de la demanda, ya que al solicitar el exhorto al Congreso de la
Republica y el diferimiento de los efectos de la sentencia de inexequibilidad,
excedia el ambito de las competencias de la Corte. A pesar de que los accionantes
modificaron sus solicitudes, como simples sugerencias, lo cierto es que, en el
fondo del asunto, pretenden que, en un término de cuatro afos, se elabore un
nuevo estatuto tributario, sin haber logrado presentar una demanda que genere,
al menos de manera preliminar, una duda minima en cuanto a la
constitucionalidad de cada una de las normas del Estatuto Tributario, incluidas
sus reformas. Por lo anterior, aclara la Sala Plena de la Corte Constitucional que,
contrario a lo indicado por los recurrentes, el Magistrado Guerrero Pérez no
desarrolld ninglin tipo de examen de fondo o antejuicio en cuanto a la
constitucionalidad de las normas demandadas, sino que encontré, acertadamente,
que la demanda no presentaba un concepto de la violacion que, en razén de su
especificidad, pertinencia y suficiencia, permitiera desarrollar un control de
constitucionalidad que no condujera a una sentencia inhibitoria o, por el
contrario, que no pusiera a este tribunal en posicion de desbordar sus
competencias constitucionales.
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39. Asi las cosas, encuentra la Sala Plena que el cumplimiento de los
requisitos anteriormente sefialados tenian como finalidad identificar el contenido
de la demanda de inconstitucionalidad, fijar unos elementos que informen
adecuadamente los minimos necesarios para poder proferir un pronunciamiento
de fondo y, evitar un fallo inhibitorio®, ademas de asegurar asi la efectividad del
derecho ciudadano de control politico. De modo que, contrario a lo afirmado por
los accionantes, el Magistrado sustanciador cumplio con indicar las falencias que
debian ser subsanadas, sin que la parte actora pudiera asi corregirlas, aspecto que
se constatd con suficiencia en el auto de rechazo.

40.  Por ultimo, los accionanes invocan el principio pro actione para solicitar
que, a pesar de los defectos argumentativos puestos de presente, la demanda sea
admitida y se desarrolle el control de constitucionalidad de todo el Estatuto
Tributario. El principio pro actione’, es una “norma de cardcter general, que
frente al caso concreto, permite suplir las eventuales deficiencias del argumento
juridico desarrollado por el ciudadano, en nombre del derecho politico
fundamental que se ejerce y de la defensa de la Constitucion™, sin que sea dable
readecuar los cargos y las pretensiones de la demanda. Ahora bien, tal principio
no permite admitir una demanda carente de especificidad, pertinencia y
suficiencia, porque tal requisito busca “preservar el cardacter limitado de las
funciones atribuidas a la Corte Constitucional, “en los estrictos y precisos
téerminos” del articulo 241 de la Constitucion. Es por esta razon y en atencion
del caracter publico de la accion de inconstitucionalidad, asi como la
efectividad del derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia y
el mandato de prevalencia del derecho sustancial sobre las formas, que el
analisis de la aptitud de la demanda debe guiarse por el principio pro actione,
segun el cual, la labor de los jueces no debe ser la de impedir el acceso a la
Jjusticia, sino administrarla adecuadamente, en cuanto la demanda lo permita™*,

lo que no ocurre en el presente caso.

41. Al respecto, es de precisar que este principio no esta establecido para
relevar a los demandantes de las cargas minimas de argumentacion en las
demandas, pues si por si mismas no son capaces de transmitir y establecer las
razones de inconstitucionalidad de las normas seria el juez, con la excusa de
interpretar el alcance de las mismas, quien estructuraria las objeciones en contra
de la norma y pasaria a realizar un control oficioso, extralimitando el alcance de
su competencia. Es asi como, quien debe configurar la demanda es el ciudadano
y no el juez constitucional. Sobre el particular, la Corte ha dicho que: “Ni aun
aplicando el principio de pro actione podria la Corte proferir una decision de
fondo, ya que no es posible identificar al menos la existencia de un cargo
concreto de inconstitucionalidad, que hiciera procedente realizar el control
abstracto de constitucionalidad en aras de verificar la contradiccion material

8 Ibidem.

® Bl principio pro actione le impone al juez constitucional el deber de no actuar con excesivo rigor al examinar
el cumplimiento de los requisitos de la demanda. Corte Constitucional, auto 029 de 2016.

19 Corte Constitucional, sentencia C-189 de 2017.

! Corte Constitucional, sentencia C-202 de 2019.
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de la disposicion legal con el texto constitucional. La simple manifestacion de
vulneracion de disposiciones constitucionales -sin reproches de naturaleza
constitucional-, no puede constituirse en argumento suficiente para que la
Corte inicie y culmine el examen de constitucionalidad. // (...) En suma, no
basta con realizar afirmaciones generales o limitarse a extraer efectos nocivos
de lo impugnado, ya que la accion de inconstitucionalidad impone por su
naturaleza que se proceda a concretar y desarrollar el concepto de la
violacion™'?.

42. Cada una de las disposiciones que integran el Estatuto Tributario segiin
este ha sido modificado desde 1989, objeto de la demanda, sefiala algunos
argumentos que suponen una verificacion de tratos diferenciados injustificados,
desde la optica de la igualdad, pero como lo senal6 el Magistrado Guerrero Pérez
no es posible elucidar las razones constitucionales para que, teniendo en cuenta
el rol de cada sector de la economia y sus funciones, no sea posible desde el
punto de vista constitucional y econdmico para el Legislador imponer
tratamientos tributarios y disposiciones diferentes contenidas en el Estatuto
Tributario, con especial énfasis en el régimen relacionado con el impuesto sobre
la renta de personas naturales. Respecto de este cargo, parece encaminado a
desarrollar argumentos de inconveniencia en la imposicion de cargas tributarias.
Sin embargo, como lo sefala el auto de rechazo, la generalidad de los mismos,
no permite entender adecuadamente su entidad constitucional. Es claro que, si lo
que se pretende mostrar es el impacto sistémico, no por afectacion del derecho
de igualdad, sino por el desconocimiento de los principios del sistema tributario,
los mismos no resultan pertinentes ni suficientes, pues los argumentos de los
demandantes no se encaminan a mostrar como el sistema tributario, que no la
economia, se torna, en conjunto en uno inequitativo, injusto o regresivo, por la
aplicacion del Estatuto Tributario y sus modificaciones desde 1989, visto este
sistematicamente.

43.  En esta medida, dichos argumentos en relacion con el impacto sistémico
de la regulacion parecen dirigidos a sefialar la afectacion general de los principios
de equidad, progresividad y justicia, cuestion alejada del ambito del control de
constitucionalidad. La demanda y su escrito de subsanacion no logran superar
esta deficiencia, en tanto no se analizan de forma separada o sistémica los
principios del sistema tributario, dejando de lado un enfoque que tenga en cuenta
no solo los ingresos publicos sino también eventualmente el gasto publico, que
puede tener un importante componente regresivo o redistributivo que ha debido
tenerse en cuenta en la argumentacion. La demanda no podia agotarse en el
debate sobre la menor imposicion de cargas tributarias a quiénes mas ganan, sino
que debia mostrarse como el sistema en su conjunto implicaba la negacion de
principio de progresividad, carga que no cumplieron los accionantes.

44.  Con fundamento en lo anterior, es dado concluir que como lo manifesto el
Magistrado Guerrero Pérez en su auto de rechazo del presente proceso, no se

12 Corte Constitucional, sentencia C-542 de 2017.
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logra generar una duda razonable de inconstitucionalidad, pues por las razones
también sefialadas en este auto no es posible dilucidar con claridad el objeto de
la censura planteada por los demandantes. No se trata en este caso de una
negacion de acceso a la justicia, o una indebida aplicacion del principio pro
actione, ya que ante una demanda contra la integralidad del Estatuto Tributario,
no es desproporcionado que la Corte Constitucional requiera de la demanda el
cumplimiento de los minimos estandares de argumentacion reiterados en la
jurisprudencia de la corporacion. Los argumentos que condujeron al rechazo de
la demanda fueron claros y suficientes para demostrar como la misma no
satisfizo los requerimientos necesarios para ser admitida, garantizando certeza
juridica a los ciudadanos respecto de las condiciones para el ejercicio del derecho
politico, que en este caso se aplicod a la demanda de la integralidad de un conjunto
normativo. De esta forma, la Corte evitd la realizacion de un control oficioso,
inadecuado y ajeno a sus competencias.

45.  Por ultimo, debe reiterarse que “la inadmision o rechazo de una demanda
de inconstitucionalidad no hace transito a cosa juzgada ni cercena el derecho
de accion de los ciudadanos, de manera que bien pueden presentar una nueva
demanda, por supuesto bajo las exigencias de los articulos 40-6 y 241 de la
Carta Politica, en concordancia con lo dispuesto en el Decreto 2067 de 1991713,

46. Asi las cosas, en atencion a lo anteriormente expuesto, se confirmara en
su integridad el auto del 13 de agosto de 2020, proferido por el Magistrado Luis
Guillermo Guerrero Pérez, en donde se rechazdé la demanda de
inconstitucionalidad formulada por la ciudadana Vivian Newman Pont y otros,
en contra del Decreto Ley 624 de 1989 y las leyes o los decretos leyes que lo
modifican.

En mérito de lo expuesto la Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio
de sus facultades constitucionales y legales,

RESUELVE

Primero. CONFIRMAR el auto del 13 de agosto de 2020, proferido por el
Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez, que rechazd la demanda de
inconstitucionalidad formulada por la ciudadana Vivian Newman Pont y otros,
en contra del Decreto Ley 624 de 1989 y las leyes o los decretos que lo
modifican, con radicado D-13762, por las razones anteriormente sefialadas.

Segundo.-COMUNICAR, a traveés de la Secretaria General de la Corte, el
contenido de esta decision a los demandantes, indicdndoles que contra esta no
procede recurso alguno.

Tercero.- ARCHIVAR el expediente.

13 Corte Constitucional, auto 006 de 2019.
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