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Bogota D.C., febrero de 2026.

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
M.P. MIGUEL POLO ROSERO
Ciudad

Expediente: D-16514

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad presentada en
contra la Ley 2434 de 2024 “Por la cual se reducen las barreras para
la adquisicion de vivienda, por medio de los créditos hipotecarios y
leasing habitacional, se promueve la utilizacién de energias limpias
paravivienday se dictan otras disposiciones - vivienda al alcance de
todos”

Concepto No.: 7541

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2,y 278, numeral 5, de la
Constitucion Politica, procedo a rendir el concepto de rigor en relacién con la demanda
presentada ante esa Corporacion por el ciudadano Manuel Yasser Pdez Ramirez contra
los articulos 2, 3, 5, 6, 8, 10 (parcial), 11y 12 de la Ley 2434 de 2024.

. ANTECEDENTES

El 28 de marzo de 2025, el ciudadano Manuel Yasser Psaez Ramirez, presentd una
demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 2434 de 2024 “Por la cual se reducen las
barreras para la adquisicién de vivienda, por medio de los créditos hipotecarios y leasing
habitacional, se promueve la utilizacién de energias limpias para vivienda y se dictan
otras disposiciones - Vivienda al alcance de todos”, por considerar que se desconocen
los articulos 29, 157, 158, 160 y 169 de la Constitucién, asi como los articulos 5, 123.5,
147,148y 186 de la Ley 52 de 1992.

Teniendo en cuenta que la norma se demanda en su totalidad, la Procuraduria General
de la Nacién no haré la transcripcion in extenso. En todo caso, se advierte que el texto
puede ser consultado en el Diario Oficial No. 52.934 de 8 de noviembre de 2024.

Como pretensién principal, pidié que se declarara la inconstitucionalidad de la ley en su
integridad, por considerar que en el tramite de su aprobacion se desconocio lo dispuesto
en los articulos 334 de la Constitucién y 7 de la Ley Orgénica 819 de 2003, es decir, la
discusion sobre el impacto fiscal del proyecto de ley (primer cargo).

De manera subsidiaria, en el cargo segundo, alegé la inconstitucionalidad de los
articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024, por inobservancia del niimero de debates
exigidos por la Constitucién para su aprobacion y con ello, la violacién del principio
democratico (previsto en los articulos 157,160y 169 de la Constitucién, yen los articulos
5,123.5, 147 de la Ley 52 de 1992). Con el cargo tercero, solicité la inconstitucionalidad
del articulo 10 (parcial) y su paragrafo primero, por desconocimiento del principio de
unidad de materia, al que se refieren los articulos 158 y 169 de la Constitucién y el
articulo 148 de la Ley 5° de 1992; y en el caso particular del paragrafo primero también
sostuvo la vulneracidon de los principios de . consecutividad e identidad flexible
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contenidos en los articulos 157 y 160 de la Constitucién (cargo cuarto); y, articulo 10
(parcial) y su paragrafo primero por violacién del debido proceso, en la medida que
contrarian los articulos 29, 157, 158, 160 y 169 de la Constitucion Politica y el articulo
148 de la Ley 5° de 1992 (cargos terceros a quinto).

En Auto del 25 de abril de 2025, el magistrado ponente inadmitié de manera parcial la
demanda, pues considerd que el cargo primero no cumplié con los requisitos de
especificidad y suficiencia, por cuanto, no se evidencié que la ley demandada hubiese
ordenado un gasto, y porque solo se presentaron razones para justificar la presunta
incompatibilidad de algunas disposiciones de la ley acusada con los articulos 7 de la Ley

Orgénica 819 de 2003y 334 de la Constitucion, pero no respecto de la totalidad de citada
ley.

Elcargo segundo fue inadmitido de manera parcial, por cuanto no se expusieron razones
especificas para justificar la presunta vulneracién del articulo 5 de la Ley 52 de 1992. El
cargo cuarto fue inadmitido de manera parcial, como quiera que, no se presentaron
argumentos que permitieran evidenciar una posible vulneracién del articulo 186 de la Ley
52 de 1992. Finalmente, se sefialé que los cargos tercero y quinto cumplian los requisitos
exigidos para ser admitidos.

En atencidn a lo anterior, se concedid al demandante el término de tres (3) dias para que
subsanara las citadas deficiencias. La correccion fue presentada el 5 de mayo de 2025.

El magistrado ponente, mediante Auto del 20 de mayo de 2025, considerd que se habian
corregido las falencias advertidas en el tramite de admisién, por lo cual admitié la
demanda por el posible desconocimiento de: i) la regla de impacto fiscal en relaciéon con
la aprobacion de los articulos 2, 3, 5, 6, 8 y 12; /i) el nUmero de debates requeridos para
la aprobacién de los articulos 10, 11y 12; jii) el principio de unidad de materia respecto
del articulo 10 (parcial); iv) los principios de consecutividad e identidad flexible frente al
paragrafo primero del articulo 10; y finalmente, v) el debido proceso y, en especial, el
principio de legalidad de las faltas y sanciones previsto en el articulo 29 de la
Constitucion.

Finalmente, en el mismo Auto ordend la practica de pruebas, dispuso la fijacién en lista
yse ordend correr traslado al Procurador General de la Nacion para que rindiera concepto

en los términos del articulo 7 del Decreto Ley 2067 de 1991. Lo anterior, mediante Oficio
No. 368 de 9 de octubre de 2025.

El 24 de octubre de 2025, mediante escrito dirigido a la Corte Constitucional, el
Procurador General de la Nacién manifestdé su impedimento para rendir concepto sobre
la constitucionalidad de la Ley 2434 de 2024, Objetode estudio, por considerar que se
encontraba incurso en la causal consistente en haber intervenido en la expedicién de la
norma acusada. Lo anterior, en la medida que “participé de forma verbal y escrita
durante su tramite legislativo, en ejercicio de las funciones de su otrora condicién de
secretario general del Senado de la Republica™.

La Sala Plena de la Corte, mediarjte elAuto 1920 del 26 de noviembre de 2025, declaro
infundado el impedimento debido a que en ejercicio del cargo de secretario general del
Senado que ostentd, su participacion no fue activa, ni determinante en el procedimiento
legislativo que culmind con la expedicidon de la norma objeto de'control constitucional.
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Por lo anterior, la Sala Plena de la Corporacién ordend a la Secretaria General levantar la
suspension de términos decretada con ocasion del impedimento propuesto y correr
trastado al Procurador General de la Nacion, por el término restante, para rendir el
concepto correspondiente. Esta decxsmn fue notificada mediante Oficio SGC 1925 de 19
de diciembre de 2025.

Il. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocery decidir sobre la presente accion
publica de inconstitucionalidad, por cuanto cuestiona disposiciones de la Ley 2434 de
2024. En esa medida, se encuentra en el supuesto del numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucion, en tanto la demanda se dirige contra una Ley de la Republica.

.  PROBLEMAS JURIDICOS

En atencion a los cargos admitidos, los problemas juridicos a resolver se circunscriben
en determinar si:

- Enlamedidaenquelosarticulos 2, 3,5, 6,8y 12 de laLey 2434 de 2024 crean una
serie de mecanismos que impactan las fuentes de financiacién de la actividad
notarial e imponen gastos con relacién a la financiacién y promocién de paneles
solares y la financiacién para la adquisicidon de vivienda resultaba necesario
determinar si su aprobacién exigia del analisis de impacto fiscal en los términos
exigidos por el articulo 334 de la Constitucién.

- En el tramite legislativo de los articulos 10,11y 12 de la Ley 2434 de 2024, se
cumplié con el niumero de debates exigido por la Constitucién y se respeté el
principio democratico, en los términos de los articulos 157 v 160 de la
Constitucion Politica; asi como, los articulos 123.5y 147 de la Ley 52 de 1992.

- Elarticulo 10 (parcial) de la Ley 2434 de 2024, y su paragrafo primero, desconocen
el principio de unidad de materia contenido en los articulos 158 y 169 de la
Constitucién Politica, teniendo en cuenta que se trata de una disposicién que
reduce los términos del proceso notarial y crea sanciones disciplinarias cuando
la finalidad de la Ley, de acuerdo con los sostenido por el actor es promover el
acceso a la vivienda de interés social y fomentar formas de energia limpia y
descentralizada.

- La aprobacion del paragrafo primero del articulo 10 de la Ley 2434 de 2024
desconocio los principios de consecutividad e identidad flexible, enla medida en
que se trato de una disposicién sobre unatematica disciplinaria sin relacién clara,
estrechay especifica con las dem4s disposiciones que conforman la leyy conla
finalidad general de la misma. :

- Elarticulo 10 (parcial) de la Ley 2434 de 2024 y su paragrafo primero vulnera el
debido proceso (articulo 29 de la Constitucidn Politica), al crear una conducta
disciplinable para los notarios, desconociendo el principio de legalidad de las
faltas disciplinarias.
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Iv. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Con el fin de dar solucién a los problemas juridicos planteados, el Ministerio Plblico
abordara los siguientes temas: a) el fundamento constitucional del impacto fiscal; b) el
debate parlamentario y el principio de democrético y; c) el principio de unidad de
materia; d) los principios de consecutividad e identidad flexible; e) el debido procesoy el
principio de legalidad en materia disciplinaria; para finalmente proponer una f) solucién
para el caso en concreto.

A. Elfundamento constitucional del impacto fiscal

La sostenibilidad fiscal, incorporada al texto constitucional mediante el Acto Legislativo
03 de 2011, constituye un criterio orientador de la actividad estatal cuyo propdsito es
asegurar unadisciplina fiscal que evite déficits prolongados que puedan comprometer la
estabilidad macroecondmica del pais’.

De acuerdo con la Corte Constitucional, este principio opera como un instrumento para
la realizacion progresiva de los fines del Estado social de Derecho, y no como un fin en si
mismo.? Por esta razdn, la propia Constitucién establece una relacion jerarquica entre la
sostenibilidad fiscaly los fines superiores asociados al gasto publico social: “en caso de
conflicto entre la aplicacion del criterio de la sostenibilidad fiscal y la consecucién de los
fines estatales prioritarios, propios del gasto publico social, deberén preferirse, en
cualquier circunstancia, los segundos™. Esta regla incluye también un mandato expreso
de intangibilidad: “el principio o criterio de sostenibilidad fiscal no puede, en ningtn caso,
servir de base para el menoscabo, restriccion o negacién de los derechos
fundamentales”*.

En esta linea, la reforma constitucional asignd a la sostenibilidad fiscal la naturaleza de
un “criterio orientador” que debe guiar a todas las ramas y érganos del poder publico en
el marco del principio de colaboracién arménica.’ La Corte ha precisado que esta
orientacion no habilita controles fiscales que desconozcan el contenido esencial de los
derechos, nilimita la actuacion del Legislador en el disefio de politicas publicas, sino que
impone un deber de consideracién razonada sobre los efectos fiscales de sus
decisiones.®

Desde esta perspectiva, el analisis del impacto fiscal, regulado en el articulo 7 de la Ley
819 de 2003, constituye un parametro de racionatidad legislativa, orientado a asegurar la
consistencia macroecondmica de las normas que ordenen gasto o establezcan
beneficios tributarios’. La jurisprudencia ha destacado que esta obligacién tiene como
finalidad garantizar la publicidad, transparencia«y suficiencia del debate legislativo, y que
su cumplimiento fortalece la eficacia normativay el orden en las finanzas pUblicas®.

Ahora bien, la exigencia del analisis del impacto fiscal no opera conla misma intensidad
en todos los tipos de proyecto de ley. La Corte ha diferenciado claramente entre (i) los
proyectos de iniciativa gubernamentaly (ii) aguellos promovidos por congresistas®.

1 Corte Constitucional. Sentencia C-288 de 2012.

2 bid.

3 bid.

4 Ibid.

S Articulo 334 de la Constitucién Politica de Colombia.
% Corte Constitucional. Sentencia C-288 de 2012.
"Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 2023.
81bid.

® Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 2023
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En los proyectos de iniciativa del Gobierno, el deber fiscal es estricto: cuando incorporan
gastos adicionales o disminucion de ingresos, deben identificar explicitamente su fuente
de financiacion sustitutiva, la cual debe ser evaluada y aprobada por el Ministerio de
Hacienday Crédito Publico, conforme al articulo 7 de la Ley 819 de 2003."°La omisién de
este analisis en proyectos gubernamentales configura un vicio de procedimiento
insubsanable, dada la informacién técnica exclusiva que posee dicha cartera y su papel
como principal ejecutor del gasto ptiblico.™

Por el contrario, cuando se trata de proyectos de ley promovidos por los miembros del
Congreso, el parametro constitucional es menos rigido. La Corte ha sefialado que en
estos casos el Legislador “solo estd obligado a incluir una consideracién minima sobre
los efectos fiscales de la iniciativa, sin que sea exigible un andlisis detallado o exhaustivo
del impacto en las finanzas publicas y de las fuentes de financiacién™2. La finalidad
consiste en garantizar que existan referencias bésicas que permitan analizar la eventual
incidencia fiscal, mas no en exigir al Congreso un nivel técnico del que no dispone.'

De igual forma, si el Ministerio de Hacienda emite un concepto sobre el impacto fiscal de
la iniciativa, el Congreso debe valorarlo y discutirlo, aunque “no estd obligado a
acogerlo™. Y si el Ministerio no presenta dicho concepto, ello “no implica un veto a la
actividad legislativa™®. Esta regla se fundamenta en el principio de colaboracién
armonicay en la distribucién constitucional de competencias: el Ejecutivo dispone del
conocimiento especializado para evaluar los efectos fiscales, mientras que el Congreso
tiene la responsabilidad de deliberary legislar incluso cuando el Gobierno no intervenga
en el analisis de impacto fiscal.®

La Corte ha explicado ademas que una norma ordena gasto putblico Unicamente cuando
impone al Gobierno la obligaciéon concreta e imperativa de incluir una erogacién en el
presupuesto. Para ello se debe verificar, entre otros elementos, (i) si los términos
empleados respecto de la inclusidon del gasto en el presupuesto son imperativos o
facultativos y (ii) si el enunciado normativo es lo suficientemente concreto como para
permitir su ejecucion directa sin ulterior intervencién del Ejecutivo."

En contraste, no se configura una orden de gasto cuando la ley se limita a autorizar al
Ejecutivo para adelantar ciertas acciones o establece deberes generales cuya ejecucion
presupuestal queda sometida al régimen orgdnico del presupuesto.’ La jurisprudencia
ha puesto ejemplos ilustrativos: disposiciones que autorizan al Gobierno a incluir
partidas o que fijan deberes generales de financiacién no configuran érdenes de gasto
exigentes desde la perspectiva del articulo 7.1° ,

En concreto, la jurisprudencia se ha referido en varias ocasiones a las érdenes de gasto
y a los criterios que se deben tener en cuenta para considerar que una disposicion legal
se traduce en una obligacién fiscalmente vinculante. En la Sentencia C-161 de 2024, el
Alto Tribunal refirio que “(...) el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 prevé un mandato
general de ineludible cumplimiento: efectuar el analisis del impacto fiscal de todos los

'®Articulo 7 de Ley 819 de 2003.

" Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 2023.
2 1bid.

¥ bid.

" bid.

'S Ibid.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 2023.
7 bid,

8 |bid.

* Ibid.
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proyectos de ley, ordenanza o acuerdo que prevean una orden de gasto, un beneficio
tributario o una reduccion de ingresos”?,

Enelmismo pronunciamiento,?' el 6rgano de cierre constitucional explicé que una norma
constituye un beneficio tributario, cuando su efecto es alterar las cargas fiscales de los
contribuyentes, otorgandoles tratamientos preferenciales o exenciones. Es decir “el
propdsito de colocar al sujeto o actividad destinataria (...) en una situacion preferencial o
de privilegio, con fines esencialmente extrafiscales”?.

Asimismo, se habla de 6rdenes de gasto cuando el enunciado juridico consiste en “un
mandato imperativo de gasto y, por tanto, constituir un titulo juridico suficiente y
obligatorio para la inclusion de una partida en la ley de presupuesto”, diferencidndolas de
disposiciones que contienen simples autorizaciones de las verdaderas 6rdenes,
mediante el uso de los criterios gramatical y funcional.

Para tal diferenciacion, es importante que se identifique el uso de verbos imperativos
como “debera” o “se ordena”, de las expresiones meramente facultativas como “podra”
0 “se autoriza”, pues solo en el primer supuesto se configura una verdadera orden de
gasto. Ademas, se debe evaluar si la orden es ejecutable y autosuficiente, pues una
norma abstracta o condicionada a una reglamentacion ulterior no puede ser considerada
gasto si no tiene la capacidad suficiente para obligar al Ejecutivo.®

Conforme a ello, la interpretacion sistematica del articulo 334 Superior y del articulo 7 de
la Ley 819 de 2003 demuestra que, tratandose de iniciativas congresionales, el impacto
fiscal funciona como un requisito de racionalidad para el debate, pero no como un
condicionante estricto que limite la potestad de configuracién normativa del Legislador.
Ahora bien, en la Sentencia C-085 de 2022, la Corte Constitucional adopté la siguiente
metodologia para verificar en cada caso concreto, la satisfaccién de las mencionadas
exigencias:

En primer lugar, corresponde examinar: (a) “si la norma demandada, en efecto, ordena
gastos”, o (b) “simplemente autoriza al Gobierno Nacional para que la inclusién del gasto
dentro del presupuesto se haga cuando sea necesario, pertinente o conveniente y a
través de una reglamentacidn mas concreta segun lo demande la ejecucion de un
determinado proyecto”. En este ultimo evento, “no existiria vicio en el procedimiento
legislativo sino se siguieron las previsiones del articulo 7° de la Ley organica”.

En segundo lugar, constatado que la ley acusada ordena gastos, es necesario revisarsila
iniciativa legislativa estuvo en cabeza del Gobierno Nacional o de miembros del
Congreso de la Republica. Lo anterior, porque si la iniciativa fue del Legislativo,
correspondera evaluar: “(i) si en la exposicion de motivos o enlos‘ informes de ponencia
se estudio elimpacto fiscal de la medida, (ii) si el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
rindié concepto en relacion con el analisis hecho en el punto anterior por los
congresistas, y (iii) si, presentandose el concepto, el Congreso lo revisé y debatic™*;

20 Corte Constitucional. Sentencia C-161 de 2024.
21 |bid.
2 |bid.
% |bid.

24 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-085 de 2022.
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Finalmente, teniendo en cuenta que el incumplimiento de una norma orgénica no es
suficiente para fundamentar la inconstitucionalidad de una disposicién legal®, se debe
examinar si el desconocimiento de las exigencias del articulo 7 de la Ley 819 de 2003,
resulta a su vez, en la infraccién del articulo 334 Superior. Con tal propdsito, se ha
indicado que dicho mandato de la Carta Politica es transgredido cuando se adopta una
decision legislativa, independientemente de su sentido, sin tener en cuenta la
“afectacion al fisco™®, es decir, en los eventos en los que se elude “un estudio previo de
la compatibilidad entre el contenido del proyecto de ley y las proyecciones de la politica
economica™¥,

B. Eldebate parlamentarioy el principio democratico

Elarticulo 149 superior establece que “toda reunidn de miembros del Congreso que, con
el propdsito de ejercer funciones propias de la rama legislativa del poder publico, se
efectue fuera de las condiciones constitucionales, carecera de validez; a los actos que
realice no podra dédrseles efecto alguno”.

En este sentido, el articulo 157 de la Constitucién Politica dispone que “ninglin proyecto
sera ley sin los requisitos siguientes: 1. Haber sido publicado oficialmente por el
Congreso, antes de darle curso en la comisién respectiva. 2. Haber sido aprobado en
primer debate en la correspondiente comisién permanente de cada Cémara (...)%. 3.
Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate. 4. Haber obtenido la sancién
del Gobierno™®,

Sobre el término “debate”, se destaca que, el articulo 94 de la Ley Organica 52 de 1992
(Reglamento del Congreso de la Repliblica), lo define como “el sometimiento a discusién

de cualquier proposicién o proyecto sobre cuya adopcién deba resolver la respectiva
Corporacién”, el cual “empieza al abrirlo el Presidente y termina con la votacién
general”™®,

Por su parte, el numeral 5 del articulo 123 de la misma norma dispone que: “Todas las
proposiciones deben ser sometidas a discusién antes de votarse, con las excepciones
establecidas en este Reglamento”,

En este sentido, en la jurisprudencia constitucional se ha explicado que se configura un
vicio de procedimiento legislativo cuando se presenta una “elusién del debate”, es decir,
en el evento en que no se conceden los espacios requeridos “para la discusién en torno
a los contenidos especificos de la iniciativa”®'. Ciertamente, se ha estimado que:

 En la Sentencia C-1039 de 2004, la Corte Constitucional recordd que “el desconocimiento de un requisito de procedimiento
para la formacion de las normas pusde no acarrear necesariamente su inconstitucionalidad, cuando a pesar de ello se advierte
que los valores y principios que con aqué!l se quieren salvaguardar no sufrieron menoscabo alguno”. “Es claro que no toda
vulneracion de una regla sobre la formacién de las leyes, contenida en la Constitucién o en el Reglamento del Congreso, acarrea
lainvalidez de la ley y su declaracién de inconstitucionalidad. En ciertos casos, puede tratarse de una irregularidad irrelevante, en
la medida en que no vulnera ningudn principio ni valor constitucional, y en especial no llega a afectar el proceso de formacion de la
voluntad democrdtica en las cdmaras, ni desconoce el contenido bésico institucional disefiado porlaCarta”.

% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-085 de 2022,

# Gfr. Corte Constitucional. Sentencia C-170 de 2021,

* “(...) El reglamento del Congreso determinard los casos en los cuales el primer debate se surtird en sesién conjunta de las
comisiones permanentes de ambas Camaras”.

? Dichos requisitos constitucionales fueron reproducidos a su vez en el articulo 147.de la Ley Organica 52 de 1992 (Reglamento
del Congreso de la Republica).

% Sobre el valor normativo de la Ley 52 de 1992, en el articulo 152 Superior se indica que “ef Congreso expedirs leyes organicas a
las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se establecerdn los reglamentos del Congreso
(...)”

% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-157 de 2021.

& www.procuraduriagoveo ¢ Catrera 5 #15-80 [[] +57 601587 8750



“(...)el Congreso de la Republica tiene dentro del trémite legislativo el deber no sélo
de votar las iniciativas legislativas sino de debatirlas de forma suficiente, con el fin
de que la representacion popular tenga una verdadera efectividad en el Estado
social de derecho y se garanticen de esa manera el principio democratico {(...).
Precisamente cuando el érgano legislativo ha eludido su deber de deliberar, la Corte
con el fin de garantizar la integridad y supremacia de la Constitucion y por ende el
principio antes mencionado, ha declarado la inexequibilidad de varios preceptos
expedidos en dichas condiciones”.

Alrespecto, se ha advertido que la elusion del debate no es unairregularidad menor, sino
gue se trata de un vicio de procedimiento “de relevancia constitucional, en tanto afecta
el proceso deliberativo”, el cual se exige en el tramite parlamentario a efectos de
optimizar el principio democratico (articulos 1, 2, 3, 40 y 133 Superiores)®. En concreto:

“La importancia del debate radica fundamentalmente en el hecho de que, por su
intermedio, se permite madurar la decisidn definitiva que en torno a un proyecto de
ley o acto legislativo se va a tomar en el seno de la respectiva célula legislativa. Fn
otras palabras, busca, por una parte, garantizar el examen de los parlamentarios
sobre las distintas propuestas sometidas a consideracién, dando oportunidad de
que incidan en la posicion individual que van a asumir, y por la otra, permitir también
la valoracion colectiva, en torno a las ventajas y desventajas que se van a derivar de
la decisién por adoptar™;y ‘

“El debate, como elemento consustancial del principio de participacién politica
parlamentaria, es precisamente una manifestacién del derecho de deliberacién
reconocido a los integrantes del Congreso, de su derecho de hablar, de expresarse,
el cual encuentra respaldado en la representacion popular que detentan todos y
cada uno de los miembros que 'integran las Camaras. Es pues expresion de la
representacion de los ciudadanos, en cuanto a ellos les asiste el interés de que sus

voceros en el Congreso tengan la oportunidad de debatir, de fijar sus puntos de vista
frente al contenido de las distintas iniciativas, en el entendido que, en todo caso,
éstas van dirigidas a producir sus efectos frente al conglomerado social”®.

En consecuencia, tal como ha expresado la Corte Constitucional, en un Estado
democratico, el debate parlamentario tiene relevancia constitucional, pues le da
legitimidad a la organizacién estatal y a través de él, se hace efectivo el principio
democratico en el proceso de formacion de las leyes, pues “hace posible la intervencion

de las mayorias y de las minorias politicas, y resulta ser un escenario preciso para la
discusion, la controversia y la confrontacién de las diferentes corrientes de pensamiento
que encuentra espacio en el Congreso de la Republica™®.

Adicionalmente, ha resaltado esta Corporacién que, el principio democratico es un
elemento esencial del modelo de Estado adoptado en la Constituciéon de 1991, lo cual
implica que, “los actos destinados a la definicion del ordenamiento juridico provengan
del ejercicio de procedimientos de naturaleza deliberativa, por érganos dotados de altos
niveles de representatividad y sujetos al escrutinio publico®. ‘ :

32 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-754 de 2004.
33 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-219 de 2024.
34 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-040 de 2010,
% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-1041 de 2005.
% Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-298 de 2016.
37 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-031 de 2017.
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De otro lado, se ha precisado que la elusién del debate puede presentarse “cuando
alguna de las células legislativas omite el debate™®, ya sea por pretermitir totalmente el
espacio de discusién de la iniciativa, o por no ofrecer las condiciones minimas
requeridas para que exista un escenario de discusion del proyecto de ley, por ejemplo,
ante:

(i) “La falta de lectura de los informes que se van a votar”; (i) “las decisiones en
bloque con una nula o escasa referencia a aquello que era objeto de determinacién”;
(iii) “la disposicion de tiempos minimos para debatir, a pesar de las solicitudes de
mas tiempo para la discusion”; (iv) “el trémite célere con la excusa del amplio nimero
de proposiciones”;y (v) “la acelerada votacién con la consecuente restriccion de las
oportunidades para debatir”®.

De igual manera, se presenta una elusion “en todos aquellos supuestos en los cuales,
pese a que se surte formalmente el debate”, las células legislativas “incumplen
realmente su deber de manifestar su voluntad politica en el sentido de aprobar o negar
una iniciativa™®. Para ilustrar, esta modalidad del vicio se configura cuando las camaras:
(i) difieren “la responsabilidad de Yecidir a una instancia posterior del trémite legislativo
(v.gr., en aquellos casos en que la mayoria de los asuntos se dejan como constancia para
no retrasar el debate)™; o (i) renuncian a la discusion del articulado para acoger
irreflexivamente el texto aprobado por otra instancia parlamentaria®? o, incluso, el
sugerido por un externo (v. gr. Gobierno Nacional)*.

Ahora bien, en relacién con la posibilidad de convalidar o corregir el vicio de elusién del
debate*, en la Sentencia C-481 de 2019, la Corte Constitucional sostuvo que “el debate
es el sometimiento a discusidn de cualquier proposicién o proyecto sobre cuya adopcidn
deba resolver la respectiva Corporacion (art. 94 del Reglamento del Congreso); y su

ausencia constituye un vicio de procedimiento insubsanable (art. 5° del mencionado
Reglamento)”.

Especificamente, se ha precisado que la elusién del debate es un vicio insubsanable,
porque “no es posible ordenar al Congreso de la Republica que rehaga el trémite omitido
por tratarse de una etapa estructural, como es la realizacion integral de uno de los
debates requeridos por la Constitucion para la promulgacién de una ley™s. En esta linea
argumentativa, en la Sentencia C-737 de 2001, la Corte Constitucional sostuvo que “es
indudable que los debates ante una de las cdmaras legislativas tienen tal cardcter
estructural. Por lo tanto, no se esta frente a un vicio susceptible de ser saneado por el

Congreso”. Entonces, “es imposible catalogar como ‘saneamiento’ lo que, en realidad,
equivale a la repeticion de toda una etapa del trémite legislativo”.

En punto de ello, se recuerda que, “de conformidad con el bicameralismo que existe en
nuestro pars, es decir, que el Senado de la Republica y la Cdmara de Representantes
tienen el mismo peso para la aprobacién de los proyectos de ley, las cdmaras se
controlan entre si'y, por lo tanto, todos los debates tienen la misma importancia; ningin

% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-084 de 2019.

3 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-340 de 2024.

40.Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-487 de 2020

41 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2022.

42 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-157 de 2021y C-340 de 2024.

“3 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-557 de 2000.

44 Cfr. Articulos 228 y 241 (paragrafo) de la Constitucién y 2 (numeral 2) de la Ley 52 de 1991.
“¢ Cfr. Corte Constitucionat, Sentencia C-481 de 2019.
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debate se puede eludir y cada debate debe llevarse a cabo, puesto que esto redunda en
el cumplimiento de la consecutividad que ordena el articulo 157 constitucional™®.

En suma, el Ministerio Publico observa que: (i) el articulo 149 de la Carta Politica
establece que las reuniones del Congreso de la Republica fuera de las condiciones
constitucionales son invalidas, y el articulo 157 Superior detalla los requisitos para que
un proyecto sea ley, destacando la importancia de los debates; (ii) la jurisprudencia
sefiala que la elusidon del debate, ya sea procedimental (cuando se omite o limita el
debate) o sustantiva (cuando no se expresa una verdadera voluntad politica), es un vicio
de procedimiento grave que afecta el principio democratico; v (iii) la Corte Constitucional
ha reafirmado que la ausencia de debate es unvicio insubsanable que invalida el proceso
legislativo, pues es una etapa esencial del tramite parlamentario.

C. Elprincipio de unidad de materia

El principio de unidad de materia consagrado expresamente en el articulo 158 de la
Constitucion Politica, el cual dispone: “Todo proyecto de ley debe referirse a una
misma materia y serdn inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella”. Esta disposicién se complementa con lo previsto en el articulo
169 de la Carta que prescribe que, “el titulo de las leyes deberd corresponder
precisamente a su contenido”. '

Al respecto, la Corte Constitucional ha sostenido que dicho mandato pretende evitar
gue en el tramite legislativo se “introduzcan normas que no tienen conexion con lo que
se esta regulando”, e impedir que a “los proyectos de ley que tramita el Congreso se le

inserten normas ajenas a la cuestion tratada”. Lo anterior, con el propésito de
“racionalizary tecnificar el proceso de deliberacion y creacion legislativa™’.

En este mismo sentido, en Sentencia C-113 de 2012, el Alto Tribunal precisé que en la
Constitucion Politica se establecen dos condiciones para el ejercicio de la funcidén
legislativa. En primer lugar, definir claramente las materias.de que tratara la ley desde
eltituloy, en segundo lugar, garantizar la estricta relacion interna entre las normas que
hardn parte de la ley y la materia general de la misma, a fin de que exista coherencia
tematica y correspondencia logica entre ellas, es decir, una relacién de conexidad.
Adicionalmente, determiné que el mencionado principio pretende p‘ropiCiar un
ejercicio transparente y coherente de la funcién legislativa, de manera que la Le‘y, sea
el “resultado de un sano debate democrdtico en el que l0S diversos puntos de
regulacion han sido objeto de conocimiento ydlscermmlento AN

En cuanto al primer objetivo, la Corte precisa que, con la exigencia de conexidad
material se busca evitar que en la ley se incluyan disposiciones de manera sorpresiva
sin estar precedidas de una verdadera discusion, por cuanto con ello se afecta tanto
la actividad del Congreso como la participaciéon democrética®. Y en cuanto al
segundo, es decir, la coherencia del debate se pretende que la labor legislativa se
concentre en asuntos definidos por el Congreso y no en materias aisladas y carentes
de conexidad®. ‘

*

48 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-157 de 2021.

“7 Corte Constitucional. Sentencia C-493 de 2015. ) o

48 Corte Constitucional. Sentencia C-113 de 2012, citando la Sentencia C-501 de 2001.
4 Corte Constitucional. Sentencia C- 113 de 2012, citando la SentenCIa C- 230 de 2008.
%0 |bidem.
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En este orden de ideas, el principio de unidad de materia se erige como un limite al
ejercicio de la libertad de configuracién normativa del Congreso de la Republica, sin
que, en todo caso, su aplicacion pueda ser rigida ni restrictiva, con el fin de no
obstaculizar el trabajo legislativo®. En consecuencia, “la unidad de materia no
significa simplicidad temética, de tal suerte que se piense, erréneamente, que un
proyecto de ley, o la ley en si misma, solo puede referirse a un mismo o Unico tema”,
sino que por el contrario, la expresién “materia” del articulo 158 Superior, “debe
entenderse desde una perspectiva amplia y global, de forma tal que permita
comprender diversos temas cuyo limite, es la coherencia que la [dgica y la técnica
Juridica suponen para valorar el proceso de formacion de la ley”s2.

De lo anterior, en Sentencia C-400 de 2010, la Corte precisé el cardcter flexible del
control de constitucionalidad que debe ejercerse cuando se trata de verificar el
cumplimiento del principio de unidad de materia, a fin de evitar que se desconozca la
vocacion democratica del Congresoy la cldusula general de competencia que le asiste
en materia legislativa.

Asi las cosas, para establecer si en un caso concreto se ha vulnerado el principio de
unidad de materia, la Corte ha implementado una metodologia consistente en
determinar: (i) si las disposiciones acusadas se encuentran en relacion de conexidad
con la materia de la ley y para ello, es necesario fijar en primer lugar el contenido
tematico de la ley, para posteriormente determinar (i) si entre la disposicién
cuestionada y ese contenido tematico, existe una conexidad constitucionalmente
aceptable, la cual puede ser tematica, causal, teleoldgica o sistematica®®.

La citada Sentencia C-400 de 2010, explica con claridad estos tipos de conexidad en
los siguientes términos:

e Conexidad tematica: vinculacién objetiva y razonable entre la materia o el
asunto general de la ley y la materia o el asunto sobre el que versa
concretamente una disposicién suya en particular. Ello no significa simplicidad
tematica, razén por la cual una ley bien puede referirse a varios asuntos,
siempre y cuando entre los mismos exista una relacién objetiva y razonable.

e Conexidad causal: identidad en los motivos que ocasionaron su expedicion, es
decir, que las razones de la expedicién de la ley sean las mismas que dan lugar
a la consagracion de cada uno de sus articulos en particular, dentro del
contexto de la posible complejidad tematica de la ley.

o Conexidad teleoldgica: identidad de objetivos perseguidos por la ley vista en su
conjunto general, y cada una de sus disposiciones en particular. Es decir, la ley
como unidad y cada una de sus disposiciones en particular deben dirigirse a
alcanzar un mismo designio, nuevamente dentro del contexto de la posible
complejidad tematica de la ley. ' ’ ‘

e Conexidad sistematica: relacion existente entre todas y cada una de las
disposiciones de una ley, que hace que ellas constituyan un cuerpo ordenado
gue responde a una racionalidad interna.

51 Corte Constitucional. Sentencia C-796 de 2004.
52 Corte Constitucional. Sentencia G-113 de 2012.
¢ Corte Constitucional. Sentencia C-353 de 2017.
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En este orden de ideas, con el fin de establecer si se observé la exigencia de garantizar
unidad de materia, debe acudirse a una interpretacién razonable y proporcional, que
permita verificar si entre la disposicion cuestionaday la ley existe, al menos, alguno de
los tipos de conexidad mencionados, siempre bajo un analisis flexible que respete el
amplio margen de configuracidn legislativa del Congreso de la RepUblica, asi como la
vocacion democratica de dicha institucion.

D. Losprincipios de consecutividad e identidad flexible

El principio de consecutividad se encuentra consagrado en el articulo 157 de la
Constitucion Politica, el cual exige, entre otros requisitos, que todos los proyectos de ley
hayan sido aprobados en primer debate en la correspondiente comisiéon permanente de
cada camara, y que hayan sido aprobados en cada camara en segundo debate. Asi la
sucesion de cuatro debates y votaciones en comision y plenaria de ambas cdamaras
constituyen una obligacion ineludible del Legislador al momento de aprobar normas®.

Lajurisprudencia constitucional ha decantado las reglas aplicables a este principio®®, en
los siguientes términos:

(i) Las comisiones y las plenarias deben estudiar y debatir tOdos los temas gue ante
ellas hayan sido propuestos durante el tramite legislativo, con el fin de cumplir la
regla de los cuatro debates consagrada en el articulo 157 C.P.

(i)  Ninguna célula legislativa puede omitir el ejercicio de sus competencias y delegar
el estudio y aprobacidn de un texto propuesto a otra instancia del Congreso para
que alli se surta el debate sobre ese determinado asunto.

(iiiy Latotalidad del articulado propuesto para primer o segundo debate, aligual que las
proposiciones que lo modifiguen o adicionen, deben discutirse, debatirse,
aprobarse o improbarse al interior de la instancia legislativa en la que son
sometidas a consideracion.

En palabras de la Corte, dichas exigencias resultan relevantes para un régimen
democratico, como quiera que, i) legitiman la organizacion estatal, ii) garantizan el
principio democratico en el proceso de formacion de las leyes y iii) configuran un
escenario idéneo para la discusion, la controversia y la confrontacion de las diferentes
corrientes de pensamiento representadas en el Congreso.®® ~

De otro lado, la Corte Constitucional también ha precisado que la aplicacién de dicho
principio no debe realizarse de manera rigida, al punto que se impida la introduccion de
cambios al articulado de un proyecto de ley durante el desarrollo del debate
parlamentario®. Toda vez que, ello implicaria un desconocimiento del articulo 160 de la
Carta que autoriza a cada una de las cédmaras legislativas del Congreso realizar
modificaciones, adiciones y supresiones que estimepertinentes.

Asi las cosas, el concepto de identid’ad,flexible;se encuentra consagrado en el articulo
160 superiory confiere al Congreso de l_a ’RepLibliCa la faCultadde adicionar, modificar y

54 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-487 de 2020

% Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-487 de 2020, recopilando lo fijado en Sentencias C-084 de 2019y C-726 de 2015.
% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-1113 de 2003.

57 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-487 de 2020.
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suprimir los proyectos de ley a partir del segundo debate con el objetivo de flexibilizar el
procedimiento legislativo.

En la Sentencia C-839 de 2003, la Corte realizd una interpretacién arménica de los
articulos 157 y 160 de la C.P, a partir del concepto de identidad flexible, como “la
necesidad de que se aplique una mirada a la consecutividad, desde una perspectiva que
admita la posibilidad de incorporar cambios a los proyectos de ley en el curso del trémite
legislativo”. En consecuencia, establecié que, lo que se exige es que las normas
aprobadas en segundo debate tengan una conexion o identidad aproximada con aquellas
votadas en el primero, dada su pertenencia comun a una misma materia objeto de
regulacion.

En este mismo sentido, en Sentencia C-273 de 2011 la Corte reiterd que, una
ponderacion entre los principios de consecutividad e identidad flexible “supone que el
proyecto de ley que cursa en el Congreso sea el mismo durante los cuatro debates
parlamentarios, bajo el entendido que las comisiones y las plenarias de las cdmaras
pueden introducir modificaciones al proyecto (articulo 160, C.P.), y que las discrepancias
entre lo aprobado en una y otra Camara se puede superar mediante un tramlte espeCIal
(conciliacién mediante Comisiones de Mediacién)”.

Ahora bien, en la misma sentencia, la Corte explicé que se no admite cualquier adicién a
un proyecto de ley en cualquiera de sus etapas de formacién, como quiera gue no
cualquier relacion con lo que ha sido debatido en las etapas anteriores basta para que se
respete el principio de identidad relativa o flexible. Asi las cosas, deben descartarse las
relaciones ‘remotas’, ‘distantes’, o0 meramente ‘tangenciales’, por cuanto, la relacién de
conexidad debe ser ‘claray especifica’, ‘estrecha’, ‘necesaria’, ‘evidente’.

Adicionalmente, fij6 las reglas para determinar cudndo se trata de un tema nuevo dentro
deltramite parlamentario, asi: “(i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto
nuevo puesto que el articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente; (ii) no
es asunto nuevo la adicion que desarrolla o precisa aspectos de la materia central tratada
en el proyecto siempre que la adicién este comprendida dentro de lo previamente
debatido; (iii) la novedad de un asunto se aprecia a la luz del proyecto de ley en su
conjunto, no de un articulo especifico; (iv) no constituye asunto nuevo un articulo
propuesto por la Comisién de Conciliacidn que crea una férmula original para superar
una discrepancia entre las Cdmaras en torno a un tema”s,

Estas limitaciones buscan que el proyecto de ley se conserve sustancialmente a lo largo
del tramite legislativo, con el fin de que las modificaciones, “no sean de tal impacto que
terminen por convertirlo en otro completamente distinto”s°.

De acuerdo con lo expuesto, el principio de consecutividad garantiza que el proyecto de
ley sea debatido y aprobado en las cuatro etapas del tramite legislativo, como expresion
del principio democrético. Sin embargo, dicho principio debe armonizarse con el de
identidad flexible, que permite introducir modificaciones durante el debate
parlamentario, siempre que exista una conexidad clara y estrecha con la materia
previamente discutida.

%8 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2011.
59 Gfr. Corte Constitucionat. Sentencia C-141 de 2010.
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E. Eldebido procesoy el principio de legalidad en materia disciplinaria

Existe una relacion de dependencia entre el debido proceso y el principio de legalidad,
en ese sentido, el articulo 29 de la Constitucién Politica establece que, “El debido
proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Nadie
podra serjuzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias
de cadajuicio...” (Negrilla fuera de texto).

Sobre este principio, la Corte Constitucional ha sefalado que, no es solo una
manifestacion del derecho al debido proceso, sino una “salvaguarda de la seguridad
juridica de los ciudadanos, pues permite conocer previamente las conductas prohibidas
y las penas aplicables, en materia penal como disciplinaria”. Asimismo, que, “protege la
libertad individual, controla la arbitrariedad judicial y administrativa y asegura la igualdad
de todas las personas ante el poder punitivo y sancionatorio del Estado ™.

Asi las cosas, el principio de legalidad es un pilar fundamental del derecho disciplinario
y tiene como principal objetivo garantizar que todas las actuaciones y sanciones que se
impongan estén contenidas en la legislacién vigente y se ajusten a los procedimientos
establecidos en ella. En consecuencia, el principio exige la existencia de una ley previa
que determine de manera clara, concreta e inequivoca la conducta reprobada
disciplinariamente, el sefialamiento anticipado de la respectiva sancion y la definicidon
de la autoridad competente®’.

De acuerdo con lo anterior, el principio de legalidad se desarrolla en una doble
dimension: por un parte, la reserva de ley; y, por otra parte, la tipicidad®®. En ese sentido.
el principio de reserva de ley se manifiesta en la obligacion del Estado de someter el
desarrollo de determinadas materias o de ciertos asuntos juridicos necesariamente a la
ley.®® En materia disciplinaria, es competencia exclusiva del Legislador tipificar las
infracciones y determinar las sanciones respectivas, mediante leyes o normas con
fuerza material de ley.

Por su parte, la tipicidad implica que las conductas deben estar contempladas de
manera precisa, de modo que, en el caso concreto el comportamiento observado por
sujeto encaje exactamente en la descripcion normativa, y ademas las sanciones tienen

gue predeterminarse en la norma general respectiva, de tal manera que entre la
conducta y su consecuencia juridica exista una relacion directa®.

Pese a lo anterior, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha precisado que, en
matera disciplinaria, debido “a la naturaleza de las conductas sancionadas, la teleologia
de las facultades sancionatorias, los suje'tos disciplinables y los efectos juridicos que se
producen frente a la sociedad, el principio de tipicidad no opera con el mismo rigor que
en elderecho penal, sino que admite cierta flexibilidad”. Ello implica que se permitan los
tipos en blanco, que pueden ser completados por otras normas a las cuales remite a
través de interpretacion sistematica, siempre que dicha remisién permita determinar
inequivocamente el alcance de la conducta y la sancion aplicable®.

80 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-653 de 2021.
81 Cfr. Corte Constitucional. sentencia C- 818 de 2005

2 Cfr. Consejo de Estado. Sala de Consultay Servicio Civil. Concepto del 5 marzo de 2019. Radicacidn nimero: 11001-03-06-000-
2018-00217-00(2403).

3 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-815 de 2015.

% Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-428 de 1997.

8 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-392 de 2019.
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En este orden de ideas, para establecer cudndo se produce una vulneracion de la
tipicidad como parte del principio de legalidad, se debe verificar sila norma legal permite
determinar los elementos del tipo en forma razonable, bien sea en forma expresa o en
virtud de remisiones normativas que permitan prever, con suficiente precision, el
alcance de los comportamientos prohibidos y sancionados. Si la definicién de la
conducta resulta tan abierta que no puede ser concretada en forma razonable, se
desconoceria el principio de legalidad, pues la definicién del comportamiento prohibido
dependeria de la discrecionalidad de las autoridades administrativas, que podrian
valorary sancionar libremente la conducta sin referentes normativos precisos.

F.  Solucién del caso concreto
- Cargo primero: Impacto fiscal de los articulos 2, 3,5, 6, 8y 12.

En atencion al primer cargo admitido, relacionado con la presunta falta de anélisis por
parte del Congreso de la Republica sobre el impacto fiscal del proyecto de ley, procede
el Ministerio Publico a aplicar al caso concreto, las reglas fijadas por la. Corte
Constitucional. '

En primer lugar, corresponde determinar si en efecto las disposiciones acusadas
ordenan gastos. En ese orden de ideas, es preciso sefialar que los articulos 2y 3 no
imponen una orden de gasto publico, en la medida en que estas disposiciones
establecen la forma en la que se deben liquidar los derechos notariales y los gastos de
registro en los préstamos hipotecarios de vivienda de interés social.

Porsu parte, los articulos 5, 6 y 8 imponen obligaciones en cabeza del Gobierno nacional
que insintan generar gastos, en la medida en que implican el disefio de programas para
promover el uso de la energia solar, socializar los beneficios en materia de financiacién
de vivienda y el uso y adecuacién en las viviendas de la energia solar; y, la creacion de
lineas de crédito para el uso de dicha energia. Estas disposiciones suponen
necesariamente de la destinacién de recursos publicos, costos administrativos,
logisticos y operativos adicionales, tales como disefio de estrategias de divulgacion,
producciéon de materiales, desplazamlentos, contratacién de personal o apoyos
técnicos, y articulacion interinstitucional.

Sin embargo, se debe sefalar que la redaccién de los enunciados normativos tiene un
grado de indeterminacion, de tal manera que el desarrollo de esta requiere de la
intervencién posterior del Gobierno nacional. Es decir, las competencias aSIgnadas en
las disposiciones mencionadas corresponden con competencias ordinarias de las
entidades concernidasy laimplementacidn de la ley se apoya en recursos, capacidades
operativas y procedimientos administrativos vya existentes. En consecuencia, las
disposiciones analizadas no activan el deber de andlisis de impacto fiscal establecido en
la Ley 819 de 2003 y en la Constitucién, ni configuran un vicio de procedimiento por
ausencia de dicho estudio.

En cuanto al articulo 12, el cual le ordena a la Superintendencia de Notariado y Registro
la habilitacién de plataformas tecnolégicas que contribuyan con la reduccién de las
barreas tecnologias para la adquisiciéon de vivienda, de tal manera que faciliten la
prestacion de los servicios asociados que se sirvan de la informacidn de esta entidad,
impone un mandato concreto, en un plazo determinado que supone la apropiacion de
recursos publicos, asociadas entre otros aspectos, al desarrollo o adquisicién de un
software, infraestructura tecnolégica, contratacion de personas especializado, entre
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otros. Es decir, constituye una norma generadora de gasto, por cuanto impone al
Gobierno nacional mandatos de accidon concretos, obligatorios y financieramente
exigibles.

En segundo lugar, es preciso recordar que tratandose de un proyecto de iniciativa
congresional, el Legislador Unicamente debia incorporar referencias minimas sobre los
eventuales efectos fiscales, como en efecto ocurrié durante el tramite legislativo. En el
informe de ponencia para primer debate en la Comisién Séptima Constitucional
Permanente del Senado se sefald que, “(...) Por tanto, los gastos que genere la presente
iniciativa se entenderan incluidos en los presupuestos y en el Plan Operativo de Inversion
de la entidad competente. El Estado tiene la obligacion de destinar los recursos
necesarios para garantizary proteger el derecho a la recreacion y el deporte. Porello, una
vez promulgada la ley, el Gobierno Nacional debera promover su ejercicio y
cumplimiento, en donde el requisito del articulo 7 de la ley 819 de 2003 no se convierta
en un obstdculo, para que las corporaciones publicas ejerzan la funcidn legislativa y
normativa como lo ha reconocido la Corte Constitucional™®.

Estas consideraciones fueronreiteradas por los ponentes en elinforme de ponencia para
segundo debate ante la Plenaria del Senado®’; para tercer debate ante la Comisién
Séptima de Camara de Representes®®; y para cuarto debate ante la Plenariade la Camara
de Representantes®. En ese sentido fueron puestas en conocimiento de los miembros
del Congreso, por medio de las publicaciones respectivas y aprobados lo

Adicionalmente, antes del cuarto debate, el 29 de julio de 2024 el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico rindié concepto respecto del proyecto’, en donde sostuvo, respecto
del objetivo de promoveryfinanciar el uso de energia limpias que, “la electrificacion rural
con paneles solares en Colombia, objeto de la iniciativa, tendria un costo aproximado de
$3.083.421.042.000 por cada 114.000 hogares beneficiados, recursos que deben estar
sujetos al Marco Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano Plazo”.
Asimismo, sugirié definir cual seria la entidad encargada de los gastos de mantenimiento
de los paneles solares que se instalasen, para de esa forma sumar el valor de los costos
de la propuesta.

El Ministerio advirtié que resultaba necesario aclarar si el Fondo de Energias No
Convencionales y Gestion Eficiente de la Energia se encargaria de financiar dichos
proyectos. Adicionalmente, insistié en que la implementacidon de la iniciativa podria
demandar ajustes en el presupuesto de las entidades encargadas de realizar la
promocién y el fomento ordenado, “asi como la reasignacion de recursos de otros
sectores” del Estado.

Frente a la propuesta de implementacion de ll’neas ;dke' crédito y garantl’a por parte del
Fondo Nacional de Garantias, subray6 que ello dependia de la disponibilidad de recursos
de dicho fondo.

Finalmente, el Ministerio indicé que, dados los efectos fiscales que podria tener la
iniciativa, se hacia necesario que se diera cumplimiento a la obligacién contenida en el
articulo 7 de la Ley Orgdnica 819 de 2003, y, en consecuencia, afirmé que le correspondia
al Congreso de la Republica “dar las deliberaciones especificas en torno a las

% Cir. Congreso de la Republica. Gaceta No. 1238 de 2023
7 Cfr. Congreso de la Reptiblica. Gaceta No. 1672 de 2023.
88 Cfr. Congreso de la Republica. Gaceta No. 385 de 2024.
89 Cfr. Congreso de la Republica. Gaceta No. 682 de 2024
70 Cfr. Gaceta del Congreso 1066 de 2024.
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implicaciones fiscales del proyecto y sus repercusiones respecto de las finanzas y la
sostenibilidad fiscal de la nacién, conforme lo ha exigido la Corte Constitucional”.

Frente a lo sefialado por el Ministerio de Hacienda, se debe sostener que, no es claro por
qué se hicieron en el concepto afirmaciones relacionadas con el niimero de hogares
beneficiados con la instalacion de paneles solares y el valor de la instalacién, asi como
a la necesidad de precisar quién es el responsable del mantenimiento de los paneles
solares, si en el articulados propuesto no se hace mencién a ello, pues Unicamente, se
habla de promocion del uso de energias limpias que es muy distinto.

En consecuencia, tal y como fue explicado, en estricto sentido el objeto del concepto
fiscal debia estar orientado a analizar el impacto del articulo 12, en relacién con los
costos de las obligaciones impuestas a la Superintendencia de Notariado y Registro. Es
decir que, las implicaciones fiscales que identificé el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico se refieren principalmente a un objeto ajeno a la norma bajo analisis. De alli que
le recordara al Congreso de la RepUblica su obligacion de debatir sobre el impacto fiscal
del proyecto.

En cuanto a las obligaciones derivadas de las actividades de promocién sefialé que
podria implicar reasignacion de recursos entre los distintos sectores del Estado y que,
la implementacion de lineas de crédito dependia de la disponibilidad de recursos del
Fondo de Garantias.

Ahora bien, en atencién al concepto citado, el Legislador en el tltimo debate en la
Plenaria de la Camara de Representantes adicioné un nuevo articulo con el propésito de
armonizar el contenido del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo - MFMP en
cumplimiento de las exigencias de los articulos 334 superiory 7 de la Ley 819 de 2003,
en el cual dispuso:

“las obligaciones que se generen por la aplicacién de las disposiciones
establecidas en la presente ley que afecten a las entidades del orden nacional
pertenecientes al Presupuesto General de la Nacién quedardn Sujetas a las
disponibilidades existentes tanto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo como en
el Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector respectivo™.

Asi lo sostuvo el Representante Victor Manuel Salcedo Guerrero, ponente del proyecto,
quien manifestd durante el debate de la Plenaria de la Cdmara que el articulo 11 fue

redactado para acatar las solicitudes del concepto emitido por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico”".

Por las anteriores, consideraciones y especialmente, en atenciéon al origen de la
iniciativa el Ministerio Publico considera que no se desconocié el mandato de analisis
delimpacto fiscal a que se refiere el articulo 344 de la Constitucion.

- Cargo Segundo: nimero de debates exigidos para aprobamon de los articulos
10,11y 12

El Ministerio Publico considera que los articulos 10, 11 y 12 son respetuosos de los
articulos 157 y 160 de la Constitucién, por cuanto, a pesar de haber sido incluidos
explicitamente en el Ultimo debate en la Plenaria de la Camara de Representantes,

7! Congreso de la Repliblica. Gaceta No. 682/2024. Pag. 37

© wwwprocuraduriagoveo ¢ Carrera 5 #15-80 [ +57 601 587 8750



versan sobre materias que guardan relacién con las tematicas discutidas desde las
primeras instancias legislativas.

Asi, para demostrar la concordancia entre el texto legal demandando y el ordenamiento
superior, en primer lugar, se abordara, (i) la relacién de los articulos acusados con las
diferentes materias y discusiones dadas en el marco de aprobacion de la Ley, para
posteriormente senalar; (ii) la manera en la que los temas incluidos por la Plenaria de la
Camara en los articulos 10, 11 y 12 demandados si fueron debatidos a lo largo del
tramite, con respeto del principio democratico en la sesion de la Plenaria de la Camara
de Representantes.

El articulo 10 acusado dispone que los contratos de crédito para vivienda financiados
con recursos de los fondos de vivienda que forman parte del presupuesto general de la
Nacion, asi como en los contratos de adquisicién de vivienda financiados por las demas
entidades del Estado, se deberan celebrar ante el notario que le corresponda el reparto
respectivo. Las asignaciones a las notarias se realizaran de manera equitativa entre las
notarias existentes en el circulo notarial donde se encuentre ubicado el inmueble
mediante el tramite especial de reparto notarial, siguiendo unos términos de prelaciéon
respectivos, cuyo incumplimiento da lugar a sanciones disciplinarias a los notarios.

Si bien en principio se pueden considerar materias nuevas inctuidas en el Ultimo debate,
las mismas guardan relacién con lo que inicialmente se incluyo en el primer debate
desarrollado en la Comisidn Séptima del Senado de la Republica, en el que se considerd
gue la eleccién de la notaria en la cual celebrar los contratos de adquisicién de vivienda
seria voluntaria.

En concreto las modificaciones realizadas al articulo 10 en comento fueron las
siguientes:

Texto aprobado en
Comision Séptima Senado y
Texto aprobado en Plenaria

Senado”?

Texto aprobado en Comision
Séptima Camara de
Representantes’

Texto aprobado en Plenaria
Camara de Representantes y
sancionado como Ley”

Articulo 10°. Los fondos de
vivienda que forman parte del
presupuesto general de La
Nacidny tienen como propdsito
otorgar crédito para vivienda,
asi como las demas entidades
de Estado que como politica
publica tienen como objeto y/o
funciones promover la
adquisicion de vivienda,
incluyendo las  empresas
industriales y comerciales del
Estado de cardcter financiero
del orden nacional, podran
escoger voluntariamente las
notarfas requeridas para et
desarrollo de dicha actividad.

Paragrafo.
anterior,

No obstante, lo
sus actividades se

Articulo 10. En los contratos
de crédito para vivienda
financiados con recursos de

los fondos de vivienda que

forman parte del Presupuesto
General de la Nacion, asi

como en_ los contratos de

adquisicién _de  vivienda
financiados por las demds
entidades del ~Estado  que
como .politica publica tienen
como objeto y/o funciones.
promover la adquisicién de
vivienda, . incluyendo las
empresas “rindustriales,
comerciales y de sociedades
de economia mixta _del
Estado de caracter financiero
del orden nacional, las partes

funciones

Articulo 10. En los contratos de
crédito para vivienda
financiados con recursos de los
fondos de vivienda que forman
parte del Presupuesto General
de La Nacién, asi como en los
contratos de adquisiciéon de
vivienda financiados por. las
demds entidades del Estado
que como  politica publica
tienen ..como . objeto .. y/o
__promover la
adquisiciéon  de  vivienda,
incluyendo las - empresas

‘I'industriales, comerciales 'y de

sociedades de economia mixta
del Estado de caracter

i financiero del orden nacional,

las partes contratantes estardn

2\er Gacetas del Congreso 1549 de 2023 y 08 de 2024, respectivamente.

7 Gaceta del Congreso No. 682 de 2024.

74 Gacetas del Congreso No 1484 de 2024 y 07 de 2025, respectivamente.
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Texto aprobado en
Comisién Séptima Senadoy
Texto aprobado en Plenaria

Senado’

Texto aprobado en Comisién
Séptima Camara de
Representantes’

Texto aprobado en Plenaria
Camara de Representantes y
sancionado como Ley”*

ejecutaran en cumplimiento de
los principios de la funcidn
administrativa previstos en el
articulo 209 de ta Constitucion
Politica.

voluntariamente las notarias
requeridas para el
rfeccionamiento de

dichos contratos.

Paragrafo. No obstante, lo
anterior, la__ejecucién _de
estos contratos se realizard
en cumplimiento de los
principios de la funcidn
administrativa previstos en el
articulo 209 de la Constitucion
Politica.

e e n ar
notario sean asignados de
manera_equitativa entre las
notarias _existentes en el
circulo notarial donde se
encuentre _ ubicado el
inmueble mediante el trdmite

ecial de reparto_n ial.
Para L teri L otari
eran r tar lo

siguientes términos de
* Una vez notificada el acta de
to tari i

contara con el término de dos
dias habil r tact

a los interesados y realizar la

¢ Citacidn de los afiliado r

ituracién: tres i

iles para fir escritur
evi r ion lo

documentos que la_notaria

solicite.

° itir 1 cri

fir epr t

L les L rson

juridicas que intervienen en el

instrumento: cinco (5) dias
abiles tir imera

firma del instrumento,

¢ Numerar las escrituras con

la primera firma que tome el
tari ntr ia _habil
iguiente ' '
e Firma.del notario desde que
ritur uent L
firma de todos __ los
intervinientes: dos (2) dias
habiles.
¢ Cierre de escritura para

copias: i L artir

la L drminos
mencionados anteriormente
i ird L isciplinari
En_los circulos notariales en
L e exi s E
incumpla los términos, las
entidades arriba

i = r’ .iV

@ www.procuraduria.gov.co

® Carrera 5 #15-80

[] +57 601 687 8750




. COLOMBIA

' GENERAL DE LA NACION

Texto aprobado en
Comisién Séptima Senado y
Texto aprobado en Plenaria

Texto aprobado en Comisién
Séptima Camara de
Representantes”

Texto aprobado en Plenaria
Camara de Representantes y
sancionado como Ley”*

Senado”

un_nuevo reparto dentro del
mismo circulo.

Paragrafo 2°. La radicacién de
las escrituras publicas de que
trata el presente articulo ante
las oficinas de registro de
instrumentos publicos debera
realizarse por el notario de
manera_electrénica a través
de la_plataforma dispuesta
por la_Superintendencia de
Notariado vy Registro, dentro
de los tres (3) dias habiles
siguientes _al _pago del
impuesto de registro.
Paragrafo 3°. No obstante, lo
anterior, la ejecucién de estos
contratos se realizard en
cumplimiento de los principios
de la funcion administrativa
previstosenelarticulo 209 de la
Constitucién Politica

Fuente: elaboracion propia.

De lo anterior, puede afirmarse que, para el caso de estudio, el articulo 10 se divide en
dos partes. La primera, no cuestionada por el demandante, dispone que, cuando la
vivienda se financie mediante créditos otorgados con recursos de fondos de vivienda
del Presupuesto General de la Nacién, o mediante contratos de adquisicién de
vivienda financiados por otras entidades del Estado, debe garantizarse un reparto
equitativo de los tramites notariales, entre las notarias del circulo notarial
correspondiente alinmueble.

La segunda parte, que se cuestiona en la demanda, establece “términos de prelacion”
para el desarrollo de los tramites notariales relacionados con la formalizacion de los
contratos arriba mencionados y determina que, el notario que incumpla los términos
mencionados anteriormente incurrira en falta disciplinaria (paragrafo 1).

Respecto de esta segunda parte, el Ministerio Publico considera que, en virtud del
objetivo central de la ley, esto es, disminuir barreras para el acceso a vivienda, el hecho
establecer términos de prelacién en los tramites notariales, a fin de que el
perfeccionamiento de los contratos de compraventa de inmueble y los contratos
hipotecarios o de leasing sea agil y oportuno, es una medida que contribuye a reducir
barreras operativas y de tramite. Asi mismo, la consecuencia sancionatoria impuesta a
los notarios en el evento de no cumplir dichos plazos, en tanto pretende que los tramites
notariales sean expeditos.

Teniendo en cuenta lo anterior, se concluye que el articulo 10 de la Ley 2434 de 2024 se

encuentra dentro del margen de accién que para dicho articulo se fijé en el curso del
tramite legislativo.

En el mismo sentido, el articulo 71 demandado tiene relacién con tematicas tratadas
durante el curso del tramite del proyecto de ley, relacionadas con el impacto fiscal del
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proyecto de ley y la forma en la que este se podria armonizar adecuadamente con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo - MFMP en cumplimiento de las exigencias de los

articulos 334 superiory 7 de la Ley 819 de 2003.

Enconcreto, el articulo 11 de la Ley 2434, de conformidad con las inclusiones realizadas
en el debate en la Plenaria de la Cdmara de Representantes, establece que “las
obligaciones que se generen por la aplicacién de las disposiciones establecidas en la
presente ley que afecten a las entidades del orden nacional pertenecientes al
Presupuesto General de la Nacion quedardn sujetas a las disponibilidades existentes
tanto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo como en el Marco de Gasto de Mediano Plazo

del sector respectivo”.

Para el Ministerio Publico, la adicién de este nuevo articulo responde a la modificacion
del articulo 8 del proyecto de ley, que originalmente obraba como articulo 5. En esta
disposicion, el Congreso de la Republica hacia referencia a que los mecanismos de
socializacion a cargo del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio en conjunto con el
Consejo Superior de Vivienda de la iniciativa se desarrollarian “de acuerdo a la
disponibilidad presupuestal”. Esta expresion fue eliminada del articulo 8 en la Plenaria
de la Camara de Representantes, en el mismo momento legislativo en que se incluyé

como nuevo articulo, el articulo 11.

Sobre el particular, las variaciones del articulo 8 fueron las siguientes:

Texto del Proyecto de Ley
Original™

Texto aprobado en Comisién
Séptima Camara de
Representantes’®

Texto aprobado en Plenaria
Céamara de Representantesy
sancionado como Ley”’

Articulo 5. Mecanismos de
socializacion. El Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio en
conjunto con el Consejo
Superior de Vivienda, en un
término no mayor a seis (6)
meses a partir de la entrada en
vigencia de la presente Ley,
creardn planes de socializacion
de los beneficios existentes en
materia de financiacion de
vivienda a largo plazo y de
vivienda de interés social,
avallios técnicos y estudio de
titulos de acuerdo a la
disponibilidad presupusstal.

Articulo 8°. Mecanismos de
socializacion. El Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio en

H 4+ 1 o 3
LOTuTmo CUHT (519 UTIoT U

Superior—de—Vivienda:

. ot :
crearan planes de socializacién
de los beneficios existentes en
materia de financiacion de
vivienda nueva o usada a largo
plazo y de vivienda de interés
social, incluyendo los
| fici . :
derechos notariales, gastode
registro; avallios técnicos;
estudio—de—titutos; programas
de s idio istro__de
interesados o _postores, de
prestpuestat, asi_como_los
beneficios _del . _uso _y
acio viviend
la i lar

fotovoltai Para ell ra

Articulo 8°, Mecanismos de
socializacién. El Ministerio de
Vivienda, Ciudad. y Territorio
(MVCT) creard planes de
socializacion de los beneficios
existentes en materia  de
financiacion de vivienda nueva
0 usada a largo plazo y de
vivienda de interés social,
incluyendo los beneficios en
materia de derechos notariales,
avaldos técnicos condiciones
de acceso a programas de
subsidios__de _ vivienda y
operacion de los mismos. asi
como los beneficios.del uso y
adecuacién en la viviendas de
la energia solar fotovoltaica,
entre otros relacionados con
las funciones a su cargo.

realizara a través de los entes
territoriales garantizando y
priorizando_la_difusién para

los territorios rt

8 Congreso de la RepUblica Gaceta No. 948 de 2023. Si bien el articulo tubo modificaciones tanto en la Comisién Séptima de
Senado como en la Plenaria del Senado, en el trascurso del debate en esta corporacion la referencia a la expresion “de acuerdo
a la disponibilidad presupuestal”, se mantuvo incélume hasta la modificacién sefialada en la Plenaria de la Camara de
Representantes (Cfr. Gacetas del Congreso 1549 de 2023 y 08 de 2024).

6 Congreso de la RepUblica Gaceta No. 682 de 2024.

77 Congreso de ta Republica Gaceta No.1484 de 2024 y 07 de 2025, respectivamente.
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entre  otros, programas Yy | y con poca conectividad. Los
comercial radi avances respecto de los
televisién, perifoneo, | mecanismos de socializacion
socializacidn y | a que se refiere el presente
acompafamiento _ personal | articulo se presentardn_al
priorizando zonas rurales. Consejo Superior de Vivienda,
para _que éste presente

n ion L

respecto, en el marco de sus

funciones. )

Fuente: elaboracién propia.

Lo anterior, permite sostener que es perceptible la eliminacién a la referencia de la
disponibilidad presupuestal en el articulo 8 que hizo la Plenaria de la Camara,
comentada precedentemente. En ese sentido, es acorde con los articulos 157 y 160 de
la Constitucion la inclusidon del nuevo articulo 11, pues si bien se hizo a través de una
redaccioén totalmente nueva, el contenido que desarrollo fue tratado a lo largo del debate
en el articulo 8 (anteriormente articulo 5), cuando se discutieron las maneras en la que
el Ministerio de Vivienda debia desarrollar los mecanismos necesarios de socializacion
de la iniciativa en cuestién, en armonia con lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de
2003.

Asilas cosas, envirtud del principio democratico, los contenidos del articulo 11 de la Ley
acusada fueron abordados por los Congresistas desde el proyecto de ley original, con las
modificaciones sefialadas precedentemente.

Frente al articulo 12, si bien no se abordé directamente en instancias legislativas

anteriores si tiene relacién con el articulado en general puesto que dicho articulo tiene
como propdsito reducir barreras operativas para la adquisicion de inmuebles a nivel

nacional al facilitar la adquisiciéon y consulta de instrumentos relevantes para la

celebracion de negocios de compra de vivienda tales como el certificado de tradicion y

libertad y los certificados de no propiedad.

Sobre este punto se recuerda que, de cbnformidad con el Cdédigo Civil, se deberan
efectuar por la inscripcion del titulo en la oficina de registro de instrumentos publicos?®.

De conformidad con la Ley 1579 de 2012, el registro de la propiedad inmueble tiene como
objetivos basicos (i) servir de medio de tradicién del dominio de los bienes raices y de los
otros derechos reales constituidos en ellos de conformidad con el articulo 756 del
Caédigo Civil, tales como la tradicidon del dominio de los bienes raices, la tradicion de los
derechos de usufructo o de uso, constituidos en bienes raices, y de los de habitacién o
hipoteca; (i) dar publicidad a los instrumentos publicos que trasladen, transmitan,
muden, graven, limiten, declaren, afecten; modifiquen 0 extingan derechos reales sobre
los bienes raices y (iii) revestir de mérito probatorio a todos los instrumentos publicos
sujetos ainscripcion’®. ~ :

Asli, estan sujetos a registro:

“a) Todo acto, contrato, decisién contenido en. escritura publica, providencia
judicial, administrativa o arbitral que -implique constitucion, declaracién,
aclaracidn, adjudicacién, modificacion, limitacién, gravamen, medida cautelar,

78 Codigo Civit. Articulo 756.
8 Articulo 2.
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traslacion o extincidn del dominio u otro derecho real principal o accesorio sobre
bienes inmuebles;

b) Las escrituras publicas, providencias judiciales, arbitrales o administrativas
que dispongan la cancelacion de las anteriores inscripciones y la caducidad
administrativa en los casos de ley;

¢) Los testamentos abiertos y cerrados, asi como su revocatoria o reforma de
conformidad con la ley.

Las actas de conciliacién en las que se acuerde enajenar, limitar, gravar o
desafectar derechos reales sobre inmuebles se cumplird y perfeccionara por
escritura publica debidamente registrada conforme a la solemnidad consagrada
en el Codigo Civil Escritura Publica que serd suscrita por el Conciliador y las
partes conciliadoras y en la que se protocolizarg la respectiva acta y los
comprobantes fiscales para efecto del cobro de los derechos notariales y
registrales ",

De lo expuesto, para el Ministerio Publico, el articulo 12 demandado es una disposicioén
instrumental pues facilita, operativamente, el acceso a la informacidn para la
celebracion de los negocios juridicos que se buscan promover mediante la Ley
demandada.

De igual manera, las disposiciones demandas (articulo 10, 11y 12) fueron debatidas en
el marco de aprobacion de la Ley 2434 de 2024, cuyos antecedentes legislativos son los
siguientes:

Senado de la Repliblica

Camara de Representantes

Fecha de Radicacidn: 25 de julio de 2023 - N/A
Autores: Senadores: Julio Alberto Elias | N/A

Vidal, José Alfredo Gnecco,

Juan Felipe Lemus Uribe
Proyecto Original: GC 948 de 2023 N/A
Ponencia 1er Debate GC 1238 de 2023 GC'385de 2024
Acta de discusion en Comision | GC 1739 de 2023 GC 620de 2024
Vi
Texto Aprobado en Comisidn GC: 1549 de 2023 GC 682 de 2024
Fecha de aprobacién en | 31 de octubre de 2023 23 de abril de 2024
Comision
Ponencia 2do Debate: GC 1672 de 2023 GC682 de 2024

Acta de discusidn Plenaria:

GC 549 de 2024

GC 1905 de 2024 (20/06/2024)
GC 666 de 2025 (31/07/2024)
GC 219 de 2025 (03/09/2024)
GC 2256 de 2024 (04/09/2024)

Aprobado Plenaria:

06 de diciembre de 2023

04 de septiembre de 2024

Texto Aprobado en Plenaria

GC 08 de 2024

GC 1484 de 2024

Informe de conciliacion

GC 1599 de 2024

GC 1592 de 2024

Acta de discusion conciliacion

GC 1903 de 2025

GC 436 de 2025

Fecha de aprobacién
conciliacién

07 de octubre de 2024

22 de octubre de 2024 -

Fuente: Elaboracién propia.

De conformidad con los anteriores antecedentes, la Procuraduria resalta lo siguiente:

80 Articulo 4 de la Ley 1579 de 2012 “Por la cual se expide el estatuto de registro de instrumentos publicos y se dictan otras
disposiciones”. )
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- En la sesidn de la Comisién Séptima de Senado se adiciond un nuevo articulo
que tenfa como proposito establecer que “los fondos de vivienda que forman
parte del Presupuesto General de la Nacidn (...) asi como las dema&s entidades de
estado que como politica publica tienen como objeto y/o funciones promover la
adquisicion de vivienda, (...) [podrian] escoger voluntariamente las Notarias
requeridas para el desarrollo de dicha actividad”. Si bien en el Acta no se
aprecian argumentos sobre la razdon de la proposicién aditiva, la Procuraduria
infiere que la misma obedece a la necesidad de complementar la regulacién en el
marco de la libertad de configuracién del Legislador, en aras de brindar las
herramientas que permitan la materializacion de la ley, teniendo en cuenta que
se esta frente asuntos que deben ser celebrados mediante escritura publica en
las notarias del pais.

Frente a lo relacionado con el articulo 11 acusado (la armonizacion del proyecto
de ley con la situacion presupuestal), en la ponencia para primer debate en
Comisién Séptima del Senado se abordé lo relacionado con el impacto fiscal
argumentando que en principio “no se [hacia] necesario adelantar un estudio de
analisis de impacto fiscal, sin embargo, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, en cualquier momento, [podria] realizar el respectivo analisis, el cual
[deberia] ser estudiado en el érgano legislativo™?. Asimismo, desde el proyecto
de ley original se establecio que la socializacidon sobre los contenidos de la futura
ley seria realizada por el Ministerio de Vivienda, segun la disponibilidad
presupuestal de la entidad®. ‘

Respecto de los propdsitos del articulo 12 (reduccidn de barreras para adquirir
vivienda y/o conceder créditos hipotecarios), desde la exposicién de motivos del
proyecto de ley se afirmo que la iniciativa tenia como objeto “eliminar obstaculos
y establecer disposiciones que faciliten la adquisicidon de vivienda mediante
créditos hipotecarios™4, dentro del cual se puede incluir el desarrollo de
plataformas tecnoldgicas que faciliten “acceder, desarrollar y comercializar
masivamente productos de valor agregado que se basen en la informacion que
comercializa la SNR, como Certificados de Libertad y Tradicidn y Certificados de
No propiedad, entre otros”, que sirven de manera primordial en la realizacién de
negocios juridicos de adquisicion de vivienda y constitucién de hipotecas.

- En la Plenaria de Senado no se registraron modificaciones significativas en lo
relacionado con la forma de eleccion de notarias, recursos para financiamiento
de la iniciativa ni mecanismos instrumentales para la eliminacion de obstaculos
para la adquisicidon de vivienda similares a los mencionados en el articulo 12
demandado. Por esta razén el Ministerio Publico da por sentado que la Plenaria
del Senado estuvo de acuerdo con lo inicialmente avalado por la Comisién
Séptima®, respecto de estas tematicas, salvo la preocupacion sefalada por el
Senador Antonio José Correa Jiménez, quien dejé como constancia la necesidad
de “un pardgrafo de que busque los mecanismos para acelerar el proceso de
titulacion gratuita y no gratuita en el pafs, ya que esto entorpece y se convierte en
una barrera de acceso para que se dinamice la titulacion en el pais™’.

81 Acta No. 10 de Comisién Séptima. Gaceta No. 1739 de 2023, Pag. 11.

82 Gaceta del Congreso No. 1238 de 2023. Pag. 7.

8 Cfr. Congreso de la Republica. Gaceta No. 948 de 2023.

8 proyecto de Ley original. Gaceta del Congreso No. 948 de 2023, P4g. 12.
% Articulo 12 de la Ley 2434 de 2024

% Cfr. Congreso de la Republica. Gacetas Nos. 1672 de 2023 (Ponencia 2do Debate), 08 de 2024 (Texto aprobado-en Plenaria) y
549 de 2024 (Acta Sesion Plenaria).
Congreso de la Republica. Gaceta No. 549 de 2024. Pag. 130.
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- Enla Comision Séptima de Camara se modifico el articulo 10 en lo relacionado
alaelecciondelanotariaenla cual se perfeccionaria los contratos de adquisicion
de vivienda, en el sentido de que fueran las partes contratantes y no solo las
entidades financieras, quienes eligieran la notaria respectiva®. En concreto, el
Representante Victor Manuel Salcedo Guerrero argumento:

“También nosotros en el proyecto tenemos como uno de los propdsitos que
los contratos de crédito para vivienda, financiados con fondos de vivienda
que forman parte del presupuesto de la Nacidn, los adjudicatarios tengan la
posibilidad de escoger la notaria, que no sea una obligatoriedad que a veces
lasimposiciones de las entidades financieras que tienen que seren una u otra
notaria, que la gente tenga la posibilidad de escogerla™®

Asi,enesta instancia legislativa se siguié pensando en formulas relacionadas con
la manera en la que se habria de seleccionar la notaria respectiva en la cual se
deberia perfeccionar los negocios de adquisicién de vivienda en cuestion.

De igual manera, en cuanto al manejo de presupuesto, modificaron el articulo 8
de mecanismos de socializacién con el fin de eliminar la creacién de una
plataforma o app por razones de coste y eficiencia. Sobre el particular, los
ponentes manifestaron que “El desarrollo y mantenimiento de una plataforma
digital puede representar un gasto significativo para el Estado, especialmente si
consideramos los costos de actualizacion, seguridad y accesibilidad. Ademds, en
algunas zonas, especialmente rurales o con menos infraestructura tecnoldgica,
el acceso a Internet puede ser limitado, reduciendo la efectividad de una
plataforma digital como herramienta de socializacién .

Si bien no se hace mencién explicita at MFMP o al Marco de Gasto de Mediano
Plazo de que trata el articulo 11 demandado, es clara la relacion de estos
instrumentos, con los gastos que se han de incluir en el Presupuesto General de
la Nacion, para el cumplimiento de las obligaciones creadas mediante ley.

- En la Plenaria de Camara se manifestd la preocupacién en relacién con la
redaccion del articulo 10 que permitia la escogencia libre de notarias por parte de
los fondos de vivienda, por lo cual se propuso la eliminacion de dicho articulo. En
concreto, el Representante a la Cdmara Oscar Dario Pérez Pineda argumento que
“lo unico que me preocupo de este proyecto, es el articulo 10 donde los fondos
de vivienda pueden escoger libremente las notarias y sabemos lo que eso ha
significado para muchos procesos en el pasado. Yo esperaria que ese articulo 10
se retirase, porque genera alguna duda de transparencia y genera mas opacidad
que claridad”™.

Sobre el particular, del Acta de Sesion de Plenaria se puede inferir que la
redaccién nueva del articulo 10 obedecia a un importante nuimero de
proposiciones presentadas a dicho articulo, que obligd a los ponentes a presentar
una disposicion que recogiera todas las propuestas presentadas.
Especificamente, el Representante Ponente Victor Manuel Salcedo Guerrero
expuso que “lo que tengo que decir frente al articulo 10 es que hubo diferencias
con el Fondo Nacional del Ahorro y con la Superintendencia de Notariado y

8 Congreso de la RepUblica. Gacetas No, 682 de 2024.
89 Congreso de la RepUblica, Gacetas No. 620 de 2024,
% Congreso de la RepUblica. Gacetas No. 385 dg 2024. Pag. 19.
' Congreso de la Republica. Gaceta No. 2256 de 2024. Pag. 27.
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Registro que afortunadamente se lograron zanjar y quiero agradecer al
Viceministro Gustavo, su participacion para nosotros lograr una proposicién que
precisamente mediara dentro de las preocupaciones que presentaron muchas de
las bancadas frente a ese articulo 10 e incluso el Colegio de Notarios de
Colombia™=,

El consenso sobre el articulo 10 tuvo tal relevancia que las proposiciones que
inicialmente se habian planteado para la eliminacién del mismo, fueron dejadas
como constancia, sin dejar de lado las advertencias que se realizaban sobre la
concentracion masiva de los tramites de los proyectos de vivienda en unas
cuantas notarias.®®* En efecto, algunos representantes argumentaron la
importancia de un sistema de reparto y la razonabilidad de establecer un
procedimientoy la prevision en la solucién de problemas que en el marco de este
se pueda presentar®. Asimismo, se argumentd que el articulo 10 se habia
mejorado con dos herramientas: “La primera. Poniéndole términos al reparto”, y
“La segunda. Imponiendo sanciones disciplinarias, al notario que no cumpla e
imponiéndole al notario, la obligacion en términos de tramitar la escritura”®®.
Después de presentar la proposicion sustitutiva al articulo 10, la misma fue
aprobada por votacién nominal por la Plenaria de la Camara®.

Ahora bien, sobre el articulo 11, este fue incluido como articulo nuevo en la
Plenaria de la Camara en razon al concepto emitido el 29 de julio de 2024, por el
Ministerio de Hacienda, en el que solicité que los gastos que se generaran con la
iniciativa estuvieran sujetos al marco fiscal de medianoy corto plazo?’.

Por Gltimo, es de anotar que el articulo 12 de la iniciativa, seglin obra en acta, no
tuvo explicacién, no obstante, el Ministerio Publico interpreta que los objetivos
que persigue el articulo se encuentran inmersos en el objeto y exposicion de
motivos de la iniciativa, orientado a facilitar el acceso a herramientas que
promuevan y faciliten adecuadamente la adquisicidon de vivienda.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, para la Procuraduria General de la
Nacion la discusion de los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024 respetaron el
principio democratico puesto que, a pesar de que la redaccion de los articulos fue nueva
y estos fueron incluidos en el ultimo debate en la Camara de Representantes, su
contenido sustancial fue debatido en el trascurso del tramite legislativo. Por lo anterior,
el Ministerio Publico considera que el cargo segundo no esta llamado a prosperar.

- Cargo tercero: violacién del principio de unidad de matérika"por parte del
articulo 10 (parcial)

En atencion al cargo admitido, referente al posible desconocimiento del principio de
unidad de materia consagrado en los articulos 158 y 169 de la Constitucién Politica,
procede la Procuraduria General de la Nacién a aplicar la metodologia que ha decantado
la Corte Constitucional para determinar si la reduccién de los tiempos del tramite de
escrituracién notarialy la creacion de unafalta disciplinariaa los notarios, se encuentran
en relacion de conexidad con la materia de la ley.

92 Ibid.
93 |pidem. Pags. 29 - 30
# Cfr. Intervencion del Representante a la Cdmara Carlos Edward Osorio Aguiar. Gaceta No. 2256 de 2024. P4g. 34.
% Intervencion del Representante a la Cdmara José Octavio Cardona Ledn. Gaceta No. 2256 de 2024. Pag. 37.
% Congreso de la Republica. Gaceta No. 2256 de 2024. Pag. 37.
7 Ibid.
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Dicha metodologia implica fijar en primer lugar, el contenido tematico de la ley (Ley 2434
de 2024), para posteriormente establecer, si entre la disposicidn cuestionada (articulo
10 parcial) y ese contenido tematico, existe una conexidad constitucionalmente
aceptabley para ello, recordando que, en todo caso, su aplicacién no puede ser rigida ni
restrictiva, con el fin de no obstaculizar el trabajo legislativo®.

- Ndcleo tematico de la Ley 2434 de 2024

LaLey 2434 de 2024, tiene los siguientes objetivos®: (i) Incluir para los usuarios la opcidn
de incorporar los gastos de escrituracion y registro dentro de los préstamos hipotecarios

'y de leasing habitacional; (i) incluir la posibilidad de que se implemente la digitalizacion
de la valoracion técnica; (iii) promover el uso de energias limpias en las viviendas; v, (iv)
crear planes de socializacién para dar a conocer los beneficios existentes en materia de
financiacion de vivienda.

Para ello, modifico los articulos 23y 31 de la Ley 546 de 1999, con el propdsito de permitir
que los establecimientos de créditoy las entidades del sector solidario, las asociaciones
mutualistas de ahorro y crédito, las cooperativas financieras, los fondos de empleados,
y el Fondo Nacional del Ahorro, puedan incluir los gastos de escrituracion, impuestos y
registro incluyendo el de transferencia de dominio, asumidos por el comprador dentro
del valor de la financiacién, bien sea a través de préstamo hipotecario o leasing
habitacional, previa autorizacién del solicitante, para adquisicién de vivienda a largo
plazo o deinterés social, sin que dichainclusién se compute para efectos de fijar el limite
a la financiacion de vivienda previsto en la normatividad vigente®,

Asimismo, habilita que los avallios y las metodologias técnicamente idéneas que
permitan establecer el valor objetivo del inmueble a financiar, para los fines previstos en
laLey546de 1999, puedanrealizarse también a través de mecanismos digitales. siempre
que se garantice la autenticidad, disponibilidad e integridad de la informacién. De igual
manera, la norma abre la posibilidad que se utilicen mecanismos digitales para efectuar
la anotacion en los folios de matricula en los casos de transacciones de compra y venta
de vivienda usada que se realicen utilizando intermediarios comerciales o financieros™".

Por su parte, en los articulos 5, 6 y 7 se desarrollan las disposiciones relativas al
incentivo, promocién y financiacion del uso de energias solares en el desarrollo de los
proyectos de vivienda y en la modalidad de mejoramiento y construccién de vivienda.
Para ello, la norma establece que el Gobierno Nacional creard lineas de crédito con
condiciones especificas y plazos diferenciales y fortalecers las existentes, en aras de
promover el acceso al financiamiento para el uso de energias solares en el ambito
domeéstico. Los programas e instrumentos por implementar se construirdn dando
prelacion y tratamiento diferencial a hogares pobres y vulnerables y las poblaciones de
las zonas no interconectadas y/o donde se presenta intermitencia constante del servicio
de energia o fallas en la prestacion del servicio de energia eléctrica.

Adicionalmente, la adquisicion y los costos derivados de la instalacion de los sistemas
fotovoltaicos se podran incluir en el crédito hipotecario o leasing habitacional ofrecidos
por las diferentes entidades financieras. Estos costos, una vez verificados, no se

% Corte Constitucional. Sentencia C-796 de 2004,
99 Articulo 1. Ley 2434 de 2024.

100 Cfr. Articuto 2y 3 de la Ley 2434 de 2024.

101 Articulo 4.
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computaran al determinar el limite de financiamiento de vivienda segun la normativa
vigente.

La Ley 2434 también dispone que se deberd crear mecanismos de socializacion a cargo
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) para dar a conocer los beneficios
existentes en materia de financiacion de vivienda nueva o usada a largo plazo y de
vivienda de interés social, incluyendo los beneficios en materia de derechos notariales,
avalios técnicos condiciones de acceso a programas de subsidios de vivienda y
operacion de los mismos, asi como les beneficios del uso y adecuacidn en las viviendas
de la energia solar fotovoltaica'®?,

Entodo caso, las disposiciones contenidas en la presente ley no son impositivas para los
usuarios que accedan a créditos hipotecarios o leasing habitacional para la financiacion
de vivienda, ni tampoco serd causal para que las entidades facultadas en la prestacién
de estos servicios nieguen las solicitudes de financiacion a quienes no deseen acceder
a los beneficios™®.

Asimismo, establece los mecanismos de armonizaciéon de la Ley con el MFMP'* y
obligaciones a la Superintendencia de Notariado y Registro en relacién con la reduccidn
de barreras operativas para la adquisicion de viviendas o predios a nivel nacional'®.,

El articulo 10 dispone que en los contratos de crédito para vivienda financiados con
recursos de los fondos de vivienda que forman parte del Presupuesto General de La
Nacion, asi como en los contratos de adquisicion de vivienda financiados por las demas
entidades del Estado, las partes contratantes estaran obligadas a que los tramites que
se deban celebrar ante notario sean asignados de manera equitativa entre las notarias
existentes en el circulo notarial donde se encuentre ubicado el inmueble mediante el
trdmite especial de reparto notarial. A su turno, define el procedimiento una vez realizado
el reparto, sefialando los términos que debe seguir el notario para la escrlturac:on
respectiva, so pena de incurrir en falta disciplinaria.

De conformidad con los antecedentes legislativos, la Ley 2434 surge de la necesidad de
garantizar el derecho a una vivienda digna, como parte del derecho fundamental a un
nivel de vida adecuado, el cual se encuentra consagrado en el articulo 25 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 19481, en el articulo 11.1 del Pacto

Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 19662y el articulo 51
de la Constitucién Political®®,

En un panorama donde segln cifras de la Gran Encuesta Integrada de Hogares y datos
recientes del DANE (2022), existe déficit habitacional, y que un 61% de los colombiano
no cuenta con vivienda propia, la iniciativa busca tomar medldas concretas. para
garantizar el ejercicio efectivo de este derecho fundamental a través de la eliminacién de
barreras que impidan adquirir vivienda, mediante, entre otros mecanismos, la reduccion
y/o financiamiento de los costos de transaccién'’.

192 Articulo 8

103 Articulo 9.

04 Articulo 11.

195 Articulo 12.

196 Congreso de la Republica. Gaceta No. 948 de 2023.
97 |bid.
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Posteriormente, en la ponencia para primer debate'®, se incluye un nuevo objetivo
tendiente a la promocién del uso de energia solar fotovoltaica en proyectos de vivienda y
en mejoramientos destinados a familias de bajos recursos, como respuesta a la
busqueda de un desarrollo sostenible y una equidad social, y se adicionan disposiciones
que permiten la utilizacién de avaltios y metodologias técnicamente idéneas para
establecerelvalor de los inmuebles, con el propésito de reducir tiempos, costos y cargas
administrativas.

De acuerdo con este nuevo objetivo, se vislumbra que el Legislador plantea alternativas
que favorezcan la proteccion del medio ambiente y que a largo plazo disminuyan los
costos energéticos para las familias que opten por el uso de energia solar. Ello genera que
las familias no solo tengan acceso a vivienda digna, sino que puedan mantenerla a largo
plazo.

Asi mismo, la modificacién incluyd disposiciones tendientes a disminuir barreras
operativas relacionadas con los tramites directamente relacionados con la adquisicion
devivienda, como es el avalué de los inmuebles objeto de compraventay su financiacion.
Toda vez que el legislador reconoce que la adquisicién de vivienda en ocasiones implica
trabas no solo econémicas sino también administrativas, relacionadas con todos los
tramites que deben surtirse ante diferentes entes como entidades financieras, notarias,
oficinas de registro etc.

En terminos generales, pese a los diferentes cambios que sufrié el articulado del
proyecto durante el tramite legislativo, los objetivos mencionados se mantuvieron hasta
su sancion. Asi las cosas, puede afirmarse que la Ley 2434 de 2024 desarrolla un
conjunto de disposiciones orientadas a facilitar el acceso a la vivienda propia, mediante
la eliminacion de barreras econémicas que tradicionalmente han dificultado la
adquisicién de inmuebles por parte de los hogares colombxanos en especial aquellos
pertenecientes a sectores de ingresos mediosy bajos

En relacion con el articulo 10, el demandante argumenta que quiebra el principio de
unidad de materia las disposiciones relacionadas con los “términos de prelacién” para
el desarrollo de los trdmites notariales relacionados con la formalizacién de los
contratos arriba mencionados, y las sanciones disciplinarias en caso de incumplimiento
de los términos en cuestion, por no tener relacién de conexidad con el nticleo tematico
de la Ley.

A continuacion, es pertinente analizar si los apartes cuestionados, se enmarcan en
alguno de los tipos de conexidad que ha sefialado la Corte Constitucional.

e Conexidad tematica: para el Ministerio Publico, los apartes demandados del
articulo 10 poseen conexidad temadtica con la Ley en su conjunto, puesto que, a
pesar de que la Ley 2434 de 2024 tiene como propdsito eliminar barreras para la
financiacion de vivienda a largo plazo y vivienda VIS, la escrituracién constituye un
acto indispensable del proceso de adquisicién de vivienda. En ese sentido, fijar
tiempos y procedimientos internos del servicio notarial tendientes a evitar la
dilacion de los asuntos en las notarias, también es una forma de eliminar barreras
de acceso a la vivienda, pues légicamente, a mayor rapidez en los procesos de
escrituracion y registro, las personas podran hacer uso de los bienes inmuebles
respectivos en un menor tiempo.

9% Cfr. Congreso de la Republica. Gaceta No. 1238 de 2023
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En ese sentido, resulta admisible que se establezcan herramientas de caracter
sancionatorio que reprochen el incumplimiento de los tiempos establecidos, de

los cuales depende el momento en que la persona puede ejercery materializar su
derecho a la vivienda.

e Conexidad causal: existe, en la medida que el articulo persigue un proposito
comun al de la Ley orientado a la adopcién de mecanismos orientados a facilitar
la materiatizacién del derecho a la vivienda a través de la eliminacién de
obstaculos, ya sean respecto del tramite, como de caracter financiero y/o
econdémico.

Tal como fue expuesto precedentemente, la forma en la que se debia tramitar los
documentos respectivos para la adquisicidén de vivienda a través de hipotecas o
leasing habitacional fue abordada desde el primer debate en Comisién Séptima
del Senado, cuando se incorporo6 el articulo 10 que establecia que los fondos de
vivienda serian los encargados de elegir libremente las notarias requeridas para el
perfeccionamiento de los contratos.

Este articulo llamé la atencién en las Plenarias de cada cdmara. En la Plenaria del
Senado el Senador Antonio José Correa Jiménez, dejé constancia sobre la
necesidad de un paragrafo “que busque los mecanismos para acelerar el proceso
de titulacion gratuita y no gratuita en el pais, ya que esto entorpece y se convierte
en una barrera de acceso para que se dinamice la titulacién en el pais™°,

Asimismo, en el debate en la Plenaria de la Cdmara se argumentd que la eleccién
libre de la notaria “generaba dudas de transparencia y “mds opacidad que
claridad™?, de alli que finalmente se acogidé un articulado que recogia todas las
observaciones realizadas por los congresistas optando finalmente por un sistema
equitativo de reparto, la celeridad del proceso y las normas disciplinarias
necesarias que respalden su cumplimiento.

En consecuencia, es posible establecer una conexidad causal pues unas y otras
medidas se adoptan con el propdsito de eliminar barreras para los adquirentes de
vivienda.

e Conexidad teleoloégica: la regulacion de los tiempos internos del servicio notarial
contribuye con el objetivo de ampliar el acceso a la vivienda, pues la intervencién
en la forma en que los notarios ejercen su funcién publica busca garantizar que
los beneficiarios hagan uso de los inmuebles respectivo en un menor tiempo, al
establecer términos claros, respaldados por sanciones en caso de
incumplimiento.

e Conexidad sistematica: se aprecia una racionalidad u orden normativo interno
entre la materia de la ley y el contenido de la norma acusada. Tal como fue
desarrollado en el cargo anterior, la razén del articulo 10 obedece a la discusion
legislativa en torno ala mejor forma de llevar a cabo los procesos de escrituracion.
En un principio se consideré que la manera més idénea era dejarlo a la libre
disposicion de las partes, pero posteriormente se opté por un sistema de reparto

1% Congreso de la Republica. Gaceta No. 549 de 2024. P4g. 130.
% Congreso de la Republica. Gaceta No. 2256 de 2024. Pag. 27.
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especifico, que asignara a las notarias en igualdad de condiciones los asuntos a
gestionar. Asi las cosas, y con el fin de evitar demoras en el proceso, el
cumplimiento de los términos se respaldé a través del derecho disciplinario.

Para el Ministerio Publico la evolucién del articulo es consecuencial, producto de
escenarios de deliberacién en los cuales confluyen posiciones contrarias que
deben ser armonizadas en el curso del debate.

En virtud del analisis precedente, encuentra el Ministerio Publico que la parte
demandada del articulo 10 cumple con los criterios de conexidad establecidos en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y, por tanto, no desconoce el principio de
unidad de materia consagrado con el articulo 158 y 169 de la Constitucién politica, razén
por la cual el tercer cargo no esté llamado a prosperar.

- Cargo cuarto: principios de consecutividad e identidad flexible del paragrafo
primero del articulo 10.

Como ya se menciond, el principio de consecutividad, previsto en el articulo 157 de la
Constitucion, exige que todo proyecto de ley sea debatido y aprobado en cuatro etapas:
primer debate en comisién y segundo debate en la plenaria de cada camara, es decir,
que cada célula legislativa debe estudiar y decidir sobre todos los temas sometidos a su
consideracion, sin delegar ese examen a otra instancia, y debe debatir y votar
integramente el articulado y sus modificaciones. Este principio que garantiza la
legitimidad democratica y un escenario adecuado para la deliberacién plural en el
Congreso, no puede aplicarse de manera rigida, pues debe interpretarse a la luz del
articulo 160 constitucional que permite introducir modificaciones, adiciones o
supresiones durante el trdmite legislativo, lo que da lugar al principio de identidad
flexible, segln el cual, los cambios son constitucionales siempre que mantengan una
conexion clara, cercanay especifica con la materia previamente debatida.

Como se ha explicado, la redaccion final del articulo 10 de la Ley 2434 de 2024 fue
incorporado en el ultimo debate del tréamite legislativo a través de una proposicion
sustitutiva presentada por los ponentes, debido a la cantidad considerable de
proposiciones radicadas respecto de este, incluso proponiendo su eliminacién",

Con el articulo se opté por un camino diferente al propuesto en el primer debate del
Senado, por cuanto en el trascurso del tramite legislativo se hicieron varias advertencias
sobre la conveniencia de articulado aprobado el Senado y en la Comlsmn Séptima de
Camara, resefadas precedentemente.

Para el Ministerio Publico, el paragrafo primero respeta los principios de consecutividad
e identidad flexible por cuanto esta relacionado con una de las teméticas que fueron
discutidas desde las primeras mstanc:as legislativas, de conformidad con lo expuesto
frente al cargo segundo.

Si bien se reconoce que efectivamente la sancién disciplinaria a los notarios no estaba
comprendida dentro del proyecto de ley, la misma si guarda relacién con el remedio
juridico que finalmente le dieron a la forma en la que se debia elegir o asignar la notaria
respectiva en la cual se deberia realizar los negocios juridicos en cuestién, enfocada a

' CIr, Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso No. 2256 de 2024.
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un sistema de reparto notarial con la fijaciéon de términos para los procesos de
escrituracion.

La relacién entre el paragrafo primero con las demas disposiciones del articulo 10,
encuentra fundamento en la naturaleza misma del derecho disciplinario que propugna
por el debido cumplimiento de las funciones a cargo de los servidores publicos. Sobre el
particular, la Corte Constitucional en Sentencia C-392 de 2019 argumento:

“La finalidad general del derecho disciplinario estd dada por la salvaguarda de la
obediencia, la disciplina, la rectitud y la eficiencia de los servidores del Estado. Asi
mismo, por la garantia de la buena marcha y buen nombre de la administracion publica y
la obligacién de asegurar a los gobernados que las funciones oficiales sean ejercidas en
beneficio de la comunidad (Art. 214 de la CP). En consecuencia, desde el punto de vista
interno, persigue el cumplimiento de los deberes a cargo de los servidores pUblicos y
desde el punto de vista externo, tiene el propdsito de que se alcancen los fines del Estado
y los principios de la funcién publica”.

Asi las cosas, la Procuraduria considera que el paragrafo primero del articulo 10 guarda
una relacion clara, estrecha, necesaria y evidente frente al articulo 10, pues se configura
como una forma de salvaguardar el cumplimiento de los términos fijados a las Notarias
para la gestion de los tramites mencionados en la misma disposicién. Esto en
consonancia con las intervenciones de legisladores que manifestaron la importancia de
un sistema de reparto’?y de fijar términos a las actuaciones de las notarias para dar
celeridad en los procesos de titulaciéns,

Adicionalmente, la disposicidn fue estudiada en la Comisién de Conciliacién que se

surtié posterior al ultimo debate, y que rindié su informe 27 de septiembre de 2024, lo
cual garantiza que se mantuvo la consecutividad del proyecto.

De acuerdo con lo expuesto, el paragrafo primero se encuentra acorde con el estandar
de cumplimiento de los principios de identidad flexible y de consecutividad, razén por la
cual el cargo cuarto no esté llamado a prosperar.

- Cargo quinto: vulneracién del debido proceso en virtud del articulo 10
parcialy su paragrafo primero.

El Gltimo cargo propuesto por el demandante se dirige de forma parcial contra el articulo
10 y su paragrafo primero de la Ley 2434 de 2024, por considerar que crea una falta
disciplinaria que vulnera el debido proceso y en especial el pnn0|p|o de legalidad,
consagrados en el articulo 29 de la Constitucién Politica.

Como ya se menciond, el principio de legalidad es pilar fundamental del debido proceso
y en materia disciplinaria, garantiza que las sanciones que se impongan este precedidas
por una ley anterior, que establezca con claridad la conducta, la forma de culpabilidad,
la sancion a imponer y la autoridad competente. Ello tiene por fin, limitar el poder
sancionados del Estadoy asegurar que los sujetos disciplinables conozcan de antemano
gue conductas estan prohibidas y cudles son las consecuencias de su infraccion.

Ahora bien, el principio de tipicidad que hace parte del principio de legalidad implica que
la conducta sancionable esté previamente descrita en una norma, de tal forma que los

"2 Gfr. Congreso de la RepUblica. Gaceta No. 2256 de 2024
13 Cfr. Congreso de la Repiblica. Gaceta No. 549 de 2024.
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hechos atribuidos a un sujeto encajen exactamente en el tipo disciplinario endilgado y
ademas que exista una determinacion clara de la sancién. Adicionalmente, la tipicidad
implica que no puede existir interpretacion extensiva en perjuicio del disciplinado, es
decir, la autoridad disciplinaria no puede ampliar el alcance de la norma a otros
comportamientos no previstos expresamente.

De acuerdo con lo anterior, procede el Ministerio Publico a estudiar el contenido
demandado del articulo 10 de la Ley 2434 de 2024 para determinar si se respetaron los
principios de legalidad y tipicidad como parte integrante del derecho al debido proceso
consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica.

La norma establece una serie de plazos perentorios que debe observar el notario en los
tramites a que hace referencia la primera parte del articulo. Es decir, que durante la
protocolizacion de las escrituras publicas correspondientes a los “contratos de crédito
para vivienda financiados con recursos de los fondos de vivienda que forman parte del
Presupuesto Generalde La Nacién, asi como en los contratos de adquisicién de vivienda
financiados por las demds entidades del Estado”, el notario debe respetar los términos
de prelacion que fija la normay cumplir cada etapa del proceso en el plazo definido, so
pena de incurrir en sancién disciplinaria.

Asi las cosas, la conducta objeto de eventual sancién consiste en desconocer o no
cumplir los plazos fijados, sin embargo, el tipo disciplinario no define de manera claray
expresa los elementos estructurantes de la infraccidn, tales como, si el incumplimiento
es doloso o culposo, si se trata de un incumplimiento total o0 parcial, ni el grado de
afectacion para el servicio publico. En otras palabras, la expresion que define la
conducta objeto de una eventual sancién disciplinaria es demasiado vaga e
indeterminaday por consiguiente desconoce el principio de legalidad y de tipicidad.

Adicionalmente, la norma no sefiala cuél es la sancidn ni provee criterios objetivos para
determinarla, pues se limita a sefialar que el notario que “incumpla los términos
mencionados” incurrird en “falta disciplinaria”. Por lo tanto, no indica cuél es la sancion
disciplinaria que le debe ser impuesta al sujeto activo de conducta descrita, lo cual
desconoce el principio de tipicidad.

Sobre la obligacion de definir la sancidn aplicable, la Corte Constitucional, en Sentencia
C-653 de 2001, establecié que si bien, “el legislador puede emplear diversas técnicas
para designar de manera clara y precisa cudl es la sancidn que ha de imponerse a quien
realice una conducta considerada reprgchéble en el ambito disciplinario”. Es decir,
puede presentarse el caso en que tina norgma defina la conductay en otra distinta indique
la sancién correspondiente,”sin embargo, ello no puede implicar que los criterios
definidos conduzcan a sanciones dn‘erentes o que impidan identificar cudl es la sancidn
procedente. :

En el presente caso, no solo no se define la sancién, sino que tampoco se establecen
criterios para determinarla, pues no se hace una remisién normativa. En conclusidn, la
disposicion acusada viola el derecho COI’]StItUCIOl’\al al debido proceso al no establecer
un criterio claro que conduzcaa |dent|flcar y determinar la sancion disciplinaria que ha
de imponerse al notario publico que realice la conducta sefialada en dicha norma.
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V. SOLICITUD
Porlas razones expuestas, el Ministerio Publico solicita a la Corte Constitucional:

- Declarar la EXEQUIBILIDAD de los articulos 2, 3,5, 6, 8y 12 de Ley 2434 de 2024,
“Por la cual se reducen las barreras para la adquisicién de vivienda, por medio de
los créditos hipotecarios y leasing habitacional, se promueve la utilizacién de
energias limpias para vivienda y se dictan otras disposiciones - vivienda al alcance
de todos”, con relacion al cargo por violacién del deber de analizar el impacto
fiscal.

- Declarar la EXEQUIBILIDAD de los articulos 10, 11y 12 de la Ley 2434 de 2024,
“Por la cual se reducen las barreras para la adquisicién de vivienda, por medio de
los créditos hipotecarios y leasing habitacional, se promueve la utilizacién de
energias limpias para vivienda y se dictan otras disposiciones - vjvienda al alcance
de todos”, con relacion al cargo porviolacion del nimero de debates exigidos.

- Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 10 (parcial) y su paragrafo primero de la
Ley 2434 de 2024, “Por la cual se reducen las barreras para la adquisicion de
vivienda, por medio de los créditos hipotecarios y leasing habitacional, se
promueve la utilizacion de energias limpias para vivienda y se dictan otras
disposiciones - vivienda al alcance de todos”, con relacién al cargo por
desconocimiento del principio de unidad de materia. :

- Declarar la EXEQUIBILIDAD del parégrafo primero del articulo 10 de la Ley 2434
de 2024, “Por la cual se reducen las barreras para la adquisicién de vivienda, por
medio de los creditos hipotecarios y leasing habitacional, se promueve la
utilizacion de energias limpias para vivienda y se dictan otras disposiciones -
vivienda al alcance de todos”, con relacion al cargo por desconocimiento de los
principios de consecutividad e identidad flexible.

- Declarar la INEXEQUIBILIDAD de la expresion “el notario que incumpla los
términos mencionados anteriormente incurrira en falta disciplinaria” contenida
en el paragrafo primero del articulo 10 de la Ley 2434 de 2024, “Por la cual se
reducen las barreras para la adquisicion de vivienda, por medio de los créditos
hipotecarios y leasing habitacional, se promueve la utilizacién de energias limpias
para vivienda y se dictan otras disposiciones - vivienda al alcance de todos”, por
vulneracién del debido proceso.

Atentamente,
ECO
lagglacién
Elaboré: Sandra Liliana Montenegrg Cardona. '
. Diana Pilar Pulido Gémez|
Reviséyaprobé:  Carolina Rico Marulanda.
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