Expediente D-2743
Sentencia C-955/00
INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Ausencia de cargos

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD-Informalidad/ DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD-Necesidad de un minimo de argumentacién constitucional

Es doctrina de la Corte la de que, pese al caracter informal de la accion publica de
inconstitucionalidad, que surge a la vez del derecho politico, en cabeza de todo ciudadano, y del
interés colectivo en la preservacion del ordenamiento juridico y de su estatuto basico, los jueces
a quienes se encomienda la delicada funcion de guarda de la integridad y supremacia de la Carta
no pueden cumplir su tarea si no se les indica, al menos en sencillo esbozo, las razones en que se
funda el ciudadano para pedir que una norma sea declarada contraria a los preceptos
fundamentales. No es cosa baladi poner en tela de juicio una regla de Derecho, cuya vigencia no
deberia verse interrumpida por determinacion del organismo jurisdiccional competente, a menos
que ante él se perfile un razonamiento minimo orientado a demostrar su incompatibilidad con
postulados o mandatos del Constituyente.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Improcedencia cuando se alegan razones de
inconformidad o inconveniencia

La sola inconformidad de un ciudadano con la disposicion que se ha puesto en vigencia, o las
razones de inconveniencia que esgrima -que pueden ser validas y, en todo caso, son respetables
desde el punto de vista de la libertad de expresion-, no son suficientes para hacer que operen los
mecanismos de control de constitucionalidad, que requieren un elemental soporte argumentativo
expresado ante el juez para que se inicie, tramite y decida con fuerza de cosa juzgada y de modo
definitivo si el precepto acusado se aparta de la Constitucion Politica.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Motivos de inadmisién o
rechazo/PREVALENCIA DEL DERECHO SUSTANCIAL-Ineptitud demanda de
inconstitucionalidad

Si a primera vista el Sustanciador observa, al momento de resolver acerca de la admision de la
demanda, que ésta carece de todo motivo en que pueda basarse el actor para pedir su
inexequibilidad, ha de rechazarla, o inadmitirla -ordenando al demandante que corrija su libelo-.
Pero, en virtud de la prevalencia del Derecho sustancial y para preservar el derecho politico del
ciudadano, si tal apreciacion inicial no arroja la clara e incontrovertible conclusion de la
ineptitud de la demanda, sera la Sala Plena de la Corte la que, al dictar sentencia, establezca sus
alcances y su idoneidad, como en el presente caso ocurre.

COMISIONES DE CAMARA Y SENADO-Sesiones conjuntas/PROYECTO DE LEY EN
MATERIATRIBUTARIA-NOo existe norma gque excluya sesiones conjuntas

No existe norma superior que establezca un trdmite especial para la aprobacion de normas
tributarias, en cuya virtud se excluya respecto de ellas la eventualidad de las sesiones conjuntas.
Los proyectos de ley que versen sobre disposiciones de ese caracter deben someterse para tal
efecto a los ritos ordinarios.

LEY-Tramite de urgencia



LEY MARCO-Ambito de competencias del legislador y el Ejecutivo

Las normas constitucionales y la jurisprudencia han demarcado las orbitas legislativa y
gubernamental en cuanto al ejercicio de las funciones estatales previstas en el articulo 150,
numeral 19, del Estatuto Fundamental. Obsérvese inicialmente que tales campos de competencia
no se confunden, y definitivamente no puede afirmarse que sea indiferente la normatividad
béasica al respecto, de modo que en los indicados temas no todo lo puede hacer el Congreso ni
tampoco corresponde al Ejecutivo hacerlo todo. Hay -se repite- unas zonas bien demarcadas,
propias de cada una de las ramas, no es dable a ninguna de ellas apropiarse de la esfera asignada
a laotra, y, si una de las dos lo hace, actlia inconstitucionalmente, con la necesaria consecuencia
de la invalidez e inefectividad de lo que, extralimitandose en sus atribuciones, haya producido.

ACTIVIDADES FINANCIERA, BURSATIL Y ASEGURADORA-Competencia repartida entre
Gobierno y Congreso de la Republica

La diferencia entre lo que atarfie al Congreso y al Gobierno, a la luz de los mencionados
preceptos superiores (art. 150, numeral 19, literal d), y 335 C.P.), no esta sefialada a partir de una
discriminacién por materias. No. Se trata de los mismos asuntos -la actividad financiera, bursatil
y aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los
recursos captados del publico-, pero la competencia esta repartida entre el legislador y el
Ejecutivo, segun el momento en que obre cada uno respecto de los temas en cuestion: la fijacion
de politicas, orientaciones y criterios, en términos generales y abstractos, es del resorte exclusivo
del Congreso; la concrecidn, en normas o medidas especificas, fundadas en la ley pero limitadas
por el marco de la misma, estd en cabeza del Gobierno, a no ser que, en razén de su contenido, la
competencia para expedirlas o adoptarlas esté constitucionalmente asignada a la misma Rama
Legislativa -evento en el cual la norma tendrd, por fuerza, que ser especifica-, a la Junta
Directiva del Banco de la Republica, 0 a otro 6rgano del Estado.

LEY MARCO-Caracteristicas

LEY MARCO-Distribucion de competencias entre Congreso de la Republica y Gobierno
BANCO DE LA REPUBLICA-Funciones por ley

CONGRESO DE LA REPUBLICA-Limites en cuanto al Banco de la Republica

LEY ESTATUTARIA-Criterio para determinar su caracter/LEY MARCO-Caracter lo fija su
contenido

Podria la Corte dictaminar de manera plena y definitiva que no es ley estatutaria aquella que no
ha sido aprobada por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso, 0 que no ha sido
tramitada en el curso de una sino de dos legislaturas, sin necesidad de cotejar cada uno de sus
preceptos en cuanto al alcance de los mandatos que consagran. Pero la "ley cuadro™ es, desde el
punto de vista de su tramite, una ley ordinaria, de modo que se la distingue sélo por su
contenido.

LEY-Pueden existir articulos que sean marco y otros que no lo sean/RESERVA DE LEY-
Materias no pueden dejar de hacer parte de ley marco

Ha dicho la Corte que una ley del Congreso no necesariamente tiene que ser "ley marco" en su
totalidad, o corresponder exclusivamente a esa clase de leyes. En un estatuto dedicado de manera



predominante a una determinada materia -en este caso la vivienda- puede haber articulos que
sean "marco” y otros que no lo sean, o, en otras palabras, una ley no tiene que ser ciento por
ciento "marco", siempre que respete el principio de unidad de materia previsto en los articulos
158 y 169 de la Constitucion.

LEY MARCO-Regulacion de financiacién de vivienda a largo plazo/LEY MARCO-Contenido
en materia de vivienda

Deben ser "marco”, en los términos del articulo 150, numeral 19, literal d), de la Constitucion y
de la Sentencia C-700 de 1999, los articulos que toquen con la actividad financiera o de
intermediacion, es decir, con la operacion y gestion de las instituciones financieras en lo relativo
a los créditos de largo plazo para adquisicion y construccion de inmuebles destinados a vivienda,
y lo referente a la intervencion del Estado en esas actividades, pero escapan a tal concepto los
articulos que resulten tan especificos que constitucionalmente correspondan a la 6rbita de
funciones del Gobierno y los que, por su materia, estén confiados a la decision exclusiva de la
Junta Directiva del Banco de la Republica.

SUPERINTENDENCIABANCARIA-Autorizacion para otorgamiento de créditos de vivienda
INTERVENCION ECONOMICA-Atribucion del Estado

DERECHO A LA ADQUISICION DE VIVIENDA DIGNA-Alcance/CREDITO PARA
VIVIENDA-Condicioness DEMOCRATIZACION DEL CREDITO

En los referidos préstamos debe garantizarse la democratizacién del crédito; ello significa que las
posibilidades de financiacion, en particular cuando se trata del ejercicio del derecho
constitucional a la adquisicion de una vivienda digna deben estar al alcance de todas las
personas, aun las de escasos recursos. Por lo tanto, las condiciones demasiado onerosas de los
préstamos, los sistemas de financiacion que hacen impagables los créditos, las altas cuotas, el
cobro de intereses de usura, exentos de control o por encima de la razonable remuneracion del
prestamista, la capitalizacion de los mismos, entre otros aspectos, quebrantan de manera
protuberante la Constitucion Politica y deben ser rechazados, por lo cual ninguna disposicion de
la Ley que se examina puede ser interpretada ni aplicada de suerte que facilite estas practicas u
obstaculice el legitimo acceso de las personas al crédito o al pago de sus obligaciones.

CONTRATO DE ADHESION-Créditos para adquisicion de vivienda

SUPERINTENDENCIABANCARIA-Vigilancia de relacion contractual entre institucion
prestamista y deudor

INTERVENCION ESTATAL EN ENTIDAD FINANCIERA-Fomento y proteccion del ahorro
SUPERINTENDENCIA BANCARIA-Control sobre instituciones financieras

SUPERINTENDENCIABANCARIA-Facultad de investigar y sancionar a intermediarios
financieros

UVR-Calculo por el CONPES es inconstitucional/JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA
REPUBLICA-Funcion de establecer metodologia para célculo de la UVR

Segun el articulo 372 de la Constitucion, la autoridad monetaria y crediticia, es decir, la llamada
a establecer la metodologia para el célculo de la unidad de cuenta alrededor de la cual funcionara



el sistema de financiacion de vivienda a largo plazo, es Unicamente la Junta Directiva del Banco
de la Republica, la cual, eso si, debera hacerlo dentro de las pautas y reglas sefialadas en la ley y
en las sentencias que la Corte Constitucional ha proferido sobre el tema, entre ellas la presente.
Otorgar al CONPES la competencia para el mencionado efecto significa dejar en cabeza de un
organismo integrante de la Rama Ejecutiva una atribucién de la privativa competencia de la
Junta Directiva del Emisor.

JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA REPUBLICA-Competencia para determinar
equivalencia entre UPAC y UVR/SENTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Efecto hacia
el futuro

RELIQUIDACION DE CREDITO DE VIVIENDA-Reclamo ante los jueces

JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA REPUBLICA-Autonomia/CONSEJO SUPERIOR
DE VIVIENDA-Sugerencias no vinculantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA-Competencia privativa para consagrar exenciones y
regimenes tributarios especialess DECRETO REGLAMENTARIO-No puede contener
exenciones tributariass DECRETOS EXPEDIDOS EN DESARROLLO DE LEYES MARCO-
No pueden contener exenciones tributarias

En tiempo de paz solamente el Congreso puede establecer tributos de nivel nacional, y le
corresponde a la ley, de manera directa, contemplar, entre los varios elementos de cada
gravamen, sus sujetos pasivos. Por tanto, la consagracion de exenciones y la prevision de
regimenes tributarios especiales corresponden privativa e integramente al Congreso; no pueden
compartirse con el Ejecutivo, y las exenciones no pueden hallarse contenidas en decretos
reglamentarios ni en aquellos que desarrollan las directrices de las leyes cuadro ni en actos
administrativos en ninguna de sus categorias.

CORTE CONSTITUCIONAL-Necesidad de resolver sobre norma que continta produciendo
efectos

LEY MARCO-Ambito y regulacién por el Gobierno/DECRETOS EXPEDIDOS EN
DESARROLLO DE LEYES MARCO-Contenido

La Corte debe afirmar en esta ocasion que, pese al caracter general atribuido por la Constitucién
a los preceptos integrantes de las leyes "marco”, como no hay un traslado de competencia
legislativa a la cabeza del Gobierno, sino que éste debe desarrollar, sin salirse de su 6rbita
ejecutiva, los lineamientos, las politicas y los criterios fijados en la ley, habra necesariamente
disposiciones dotadas de un caracter mas especifico pero siempre legislativo, en la medida en
que la materia correspondiente esta reservada exclusivamente al legislador. En otros términos, en
este tipo de leyes lo que queda para la actividad de regulacion del Gobierno solamente puede ser
de indole administrativa, pues en virtud de ellas no esta investido el Presidente de la Republica
de la atribucion de legislar, a la manera como si acontece con las leyes de facultades
extraordinarias.

UVR-Sistema de financiacion de vivienda
UVR-No es una moneda/UVR-Objeto

La UVR no es una moneda, pues no tiene existencia fisica ni juridica como tal, y carece en si



misma de poder liberatorio: no sustituye al peso como unidad monetaria ni es medio de pago.
Mediante ella solamente se actualiza el valor de los pesos prestados, segun evolucione la
inflacion.

UVR-Justificacion constitucional/UVR-Debe reflejar exclusivamente la inflacion

La UVR unicamente es aceptable desde el punto de vista constitucional si sirve para introducir
con exactitud y como un maximo dentro del cual la Junta Directiva del Banco de la Republica
debe actuar el ajuste encaminado a conservar el poder adquisitivo del dinero que se adeuda, pero
no lo es si, por complejas formulas matematicas cuya comprension esta fuera del acceso al
comun de las personas, y sin base en norma legal alguna, conduce a sofisticadas modalidades que
permitan el incremento ilegitimo del capital o de las cuotas de amortizacién de los préstamos. De
alli que la UVR no pueda contener nada distinto, en su cuantificacion, de la variacion del indice
de precios al consumidor, como tope exclusivo. No se considera inconstitucional la UVR ni el
articulo 3 que la contempla, siempre que refleje verdadera y exclusivamente la inflacion.

CREDITO PARA VIVIENDA A LARGO PLAZO-Limite a la tasa de interes

CREDITO PARA VIVIENDA-Tasas de interés deben ser intervenidas por el
Estado/INSTITUCION FINANCIERA-Posicion dominante

Debe insistir la Corte en que, por ser el del acceso a la vivienda digna un derecho de rango
constitucional que el Estado debe hacer efectivo, y por haberse establecido como objetivo
prevalente en la Constitucion de 1991 la democratizacion del crédito, segun los lineamientos del
Estado Social de Derecho, las tasas de interés aplicables a los créditos de vivienda deben ser
intervenidas por el Estado; no pueden ser pactadas por los contratantes en un plano de absoluta
autonomia por cuanto su determinacién segun las fluctuaciones del mercado hace posible que las
instituciones financieras, prevalidas de su posicion dominante, impongan a sus deudores tasas y
margenes de intermediacion excesivamente altos, haciendo nugatorios sus derechos
constitucionales a la vivienda y al crédito, y que se produzca un traslado patrimonial a favor de
tales entidades que implique la ruptura del equilibrio que debe existir en esas relaciones
contractuales, y por el cual deben velar las autoridades competentes.

SISTEMA DE FINANCIACION DE VIVIENDA-EI interés cobrado debe ser el
remuneratorio/INFLACION-Doble cobro

Debe tenerse en cuenta que, cobrada como esta en las UVR (y lo estaba en las UPAC) la
correccion monetaria, como forma de conservar el poder adquisitivo del dinero prestado aun a
pesar del proceso inflacionario, el interés que se cobre por parte de las entidades financieras no
puede reflejar de nuevo como uno de sus componentes el resarcimiento por inflacion o por
depreciacion de la moneda, pues ello significaria doble cobro de la inflacion, lo que careceria de
toda justificacion tanto desde el punto de vista juridico como bajo la perspectiva econémica, por
lo cual el interés que se cobre dentro del sistema de financiacion de vivienda, para construccion y
para adquisicion de inmuebles destinados a vivienda, no puede ser sino remuneratorio, es decir,
debe pagar Unicamente el servicio del crédito y los costos de administracion. Ello, en el curso de
la relacion juridica en cuestion, resulta licito y justo, pero la remuneracion no puede ser
desproporcionada ni irrazonable, ni estar exenta del control estatal ni de los limites que los
organismos competentes introduzcan, y menos llevar a la ruina a los deudores.

TASA DE INTERES-Componentes



En toda tasa de interés debe distinguirse entre lo que, dentro de su cuantia, esta llamado a
indemnizar al acreedor por la depreciacion de la moneda, lo que corresponde a los costos de su
actividad y lo que de manera especifica tiene que ver con su ganancia en la operacion respectiva,
que, para ser constitucional en Colombia, debe ser racional y proporcionada, no usuraria.

TASA DE INTERES NOMINAL-Elementos constitutivos
TASA DE INTERES REAL-Elementos constitutivos

JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA REPUBLICA-Deber de reducir tasas de
interés/DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA-Realizacion

Como en esta Sentencia se define que la tasa de interés remuneratorio no puede quedar
descontrolada ni sujeta a las variables propias del mercado, y las de intermediacion de vivienda
vienen siendo las mas altas, deben reducirse significativamente por la Junta Directiva del Banco
de la Republica para hacer posible la realizacion del derecho a una vivienda digna y para que sea
verdadera la democratizacion del crédito.

JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA REPUBLICA-Deber de fijar tasa maxima de
interés/INTERES REMUNERATORIO-Tasa maxima debe ser la mas baja

La Junta, en su condicion de autoridad monetaria y crediticia, mediante acto motivado en que se
justifique su decision, debera fijar la tasa maxima de interés remuneratorio que se puede cobrar
por las entidades financieras en este tipo de créditos. Ella, a su turno, sera siempre inferior a la
menor de todas las tasas reales que se estén cobrando en el sistema financiero, segin
certificacion de la Superintendencia Bancaria, sin consultar factores distintos de los puntos de
dichas tasas, e independientemente del objeto de cada crédito, y a la tasa menor se le debera
descontar la inflacién para que no se cobre doblemente.

CREDITO PARA VIVIENDA-Tasas de interés
CREDITO PARA VIVIENDA-Proteccion por el Estado

SUPERINTENDENCIABANCARIA-Funcién de certificar tasa maxima permitida para créditos
de vivienda

CREDITO PARA VIVIENDA-Reglas para el sector de la construccion
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Igual trato para idéntica situacion
Referencia: expedientes D-2823 y D-2828

Demandas de inconstitucionalidad incoadas contra las leyes 546 del 23 de diciembre de 1999,
"por la cual se dictan normas en materia de vivienda, se sefialan los objetivos y criterios
generales a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un sistema especializado
para su financiacion, se crean instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan
medidas relacionadas con los impuestos y otros costos vinculados a la construccion y
negociacion de vivienda y se expiden otras disposiciones”, y 550 del 30 de diciembre de 1999,
"por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcion social de las empresas y lograr
el desarrollo arménico de las regiones, y se dictan disposiciones para armonizar el régimen
vigente con las normas de esta Ley"



Demandantes:

Alejandro Baquero Narifio y Humberto de Jesus Longas Londofio
Magistrado Ponente:

Dr. José Gregorio Hernadndez Galindo

Santa Fe de Bogota, D.C., veintiséis (26) de julio de dos mil (2000).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion Politica, y
previos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA

que pone fin al proceso de constitucionalidad iniciado a partir de las demandas instauradas por
los ciudadanos Alejandro Baquero Narifio y Humberto de Jests Longas Londofio contra las leyes
546 del 23 de diciembre de 1999 y 550 del 30 de diciembre del mismo afio.

En razén de la ineptitud de la demanda, a la que se hara referencia mas adelante, respecto de la
Ley 550 de 1999, y la extension de ésta, la Corte se abstendra de transcribirla.

En cambio, se transcribe en su integridad el texto de la Ley 546 de 1999, tal como aparece
publicado en el Diario Oficial 43827 del 23 de diciembre de 1999:

"LEY 546 DE 1999
(diciembre 23)

por la cual se dictan normas en materia de vivienda, se sefialan los objetivos y criterios generales
a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un sistema especializado para su
financiacion, se crean instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan medidas
relacionadas con los impuestos y otros costos vinculados a la construccion y negociacion de
vivienda y se expiden otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
CAPITULOI
Disposiciones generales

Acrticulo 1. Ambito de aplicacién de la ley. Esta ley establece las normas generales y sefiala los
criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un sistema especializado
de financiacién de vivienda individual a largo plazo, ligado al indice de precios al consumidor y
para determinar condiciones especiales para la vivienda de interés social urbanay rural.

Paragrafo. Sin perjuicio de lo establecido en la presente ley, las entidades del sector solidario, las
asociaciones mutualistas de ahorro y crédito, las cooperativas financieras, los fondos de
empleados, el Fondo Nacional del Ahorro y cualesquiera otra entidad diferente de los



establecimientos de crédito, podran otorgar créditos de vivienda denominados en moneda legal
colombiana o en Unidades de Valor Real, UVR, con las caracteristicas y condiciones que
aprueben sus respectivos 6rganos de direccion, siempre que los sistemas de amortizacion no
contemplen capitalizacion de intereses, ni se impongan sanciones por prepagos totales o
parciales.

Articulo 2. Objetivos y criterios de la presente ley. EI Gobierno Nacional regulara el sistema
especializado de financiacion de vivienda de largo plazo para fijar las condiciones necesarias
para hacer efectivo el derecho constitucional a la vivienda digna, de conformidad con los
siguientes objetivos y criterios:

1. Proteger el patrimonio de las familias representado en vivienda.

2. Proteger y fomentar el ahorro destinado a la financiacion y a la construccion de vivienda,
manteniendo la confianza del pablico en los instrumentos de captacion y en los establecimientos
de crédito emisores de los mismos.

3. Proteger a los usuarios de los créditos de vivienda.

4. Propender por el desarrollo de mecanismos eficientes de financiacion de vivienda a largo
plazo.

5. Velar para que el otorgamiento de los créditos y su atencion consulten la capacidad de pago de
los deudores.

6. Facilitar el acceso a la vivienda en condiciones de equidad y transparencia.

7. Promover la construccidn de vivienda en condiciones financieras que hagan asequible la
vivienda a un mayor numero de familias.

8. Priorizar los programas y soluciones de vivienda de las zonas afectadas por desastres naturales
y actos terroristas.

Articulo 3. Unidad de Valor Real (UVR). La Unidad de Valor Real (UVR) es una unidad de
cuenta que refleja el poder adquisitivo de la moneda, con base exclusivamente en la variacién del
indice de precios al consumidor certificada por el DANE, cuyo valor se calculara de conformidad
con la metodologia que establezca el Consejo de Politica Econdmica y Social, Conpes. Si el
Conpes llegare a modificar la metodologia de calculo de la UVR, esta modificacion no afectara
los contratos ya suscritos, ni los bonos hipotecarios o titulos emitidos en procesos de
titularizacion de cartera hipotecaria de vivienda ya colocados en el mercado.

El Gobierno Nacional determinaré la equivalencia entre la UVR y la Unidad de Poder
Adquisitivo Constante, UPAC, asi como el régimen de transicion de la UPAC a la UVR.

Avrticulo 4°. Participantes. Haran parte del sistema especializado de financiacion de vivienda:
1. El Consejo Superior de Vivienda.

2. Los establecimientos de crédito que otorguen préstamos con este objetivo.

3. Los ahorradores e inversionistas.

4. Los deudores.



5. Los constructores, y

6. Los demas agentes que desarrollen actividades relacionadas con la financiacién de vivienda
tales como fondos hipotecarios, sociedades fiduciarias en su calidad de administradoras de
patrimonios autdnomos, sociedades titularizadoras y otros agentes o intermediarios.

Articulo 5. Conversion de las corporaciones de ahorro y vivienda. A partir de la vigencia de la
presente ley, las corporaciones de ahorro y vivienda tendran la naturaleza de bancos comerciales.
Para tal efecto, dispondran de un plazo de treinta y seis (36) meses con el fin de realizar los
ajustes necesarios para adecuarse a su nueva naturaleza.

Los establecimientos bancarios que posean participacion accionaria en corporaciones de ahorro y
vivienda que se conviertan en bancos comerciales en virtud de lo dispuesto en la presente ley,
deberan enajenar dicha participacion dentro de los cinco (5) afios siguientes a la vigencia de la
presente ley.

Articulo 6. Consejo Superior de Vivienda. Créase el Consejo Superior de Vivienda, como
organismo asesor del Gobierno Nacional en todos aquellos aspectos que se relacionen con la
vivienda.

El Consejo estara conformado asi:

1. El Ministro de Desarrollo Econdmico o su delegado, quien lo presidira.
2. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico o su delegado.

3. El Director del Departamento Nacional de Planeacion o su delegado.
4. El Superintendente Bancario o su delegado.

5. El Superintendente de Valores o su delegado.

6. El Superintendente de Sociedades o su delegado.

7. El Superintendente de Subsidio Familiar o su delegado.

8. Un representante de las organizaciones populares de vivienda.

9. Un representante de los constructores.

10. Un representante de los establecimientos de crédito.

11. Un representante de los usuarios de crédito individual de vivienda, elegido de conformidad
con el reglamento que expida el Gobierno Nacional.

12. Un representante de los trabajadores, elegido de conformidad con el reglamento que expida
el Gobierno Nacional.

13. Un representante de las Cajas de Compensacion Familiar, elegido por el Consejo Superior de
Subsidio Familiar.

14. Un representante del sector inmobiliario nacional, elegido de conformidad con el reglamento
que expida el Gobierno Nacional.



El Consejo contara con una Secretaria Técnica, de conformidad con lo que disponga el
reglamento, a quien le correspondera entre sus funciones, la de calcular y divulgar el valor diario
de la Unidad de Valor Real.

Paragrafo. El Consejo creado en este articulo asumir las funciones del Consejo Superior de
Vivienda de que trata la Ley 32 de 1991.

Acrticulo 7. Reuniones y funciones del Consejo Superior de Vivienda. EI Consejo Superior de
Vivienda se reunira como minimo dos veces al afio y tendra las siguientes funciones:

1. Asesorar al Gobierno Nacional en la formulacion, coordinacion y ejecucion de la Politica de
Vivienda, particularmente la de interés social.

2. Revisar los costos para adquisicion de vivienda, tales como los gastos por concepto de
impuestos, tarifas, tasas.

3. Evaluar periédicamente los resultados obtenidos en desarrollo de los programas de ejecucion
de la politica de vivienda.

4. Velar por el cumplimiento de los objetivos y criterios del sistema especializado de
financiacion de vivienda de largo plazo, consagrado en la presente ley.

5. Establecer y divulgar las estadisticas que afecten a la construccién y financiacion de vivienda.

6. Velar por el cumplimiento de las condiciones de transferencia e informaciéon en las actividades
de las diferentes entidades involucradas en el sistema especializado de financiacion de vivienda a
largo plazo.

7. Recomendar a la Junta Directiva del Banco de la Republica la intervencién temporal en los
margenes de intermediacion de los créditos destinados a la financiacion de vivienda.

8. Recomendar los seguros y riesgos que deban tener los activos que se financien.
9. Recomendar incentivos para la adquisicion y comercializacion de bonos y titulos hipotecarios.

10. Presentar anualmente al Congreso de la Republica un informe acerca del déficit cuantitativo
y cualitativo, urbano y rural de vivienda, en el nivel nacional y regional, en forma global y por
estrato socioeconémico.

11. Las demas que le asigne la ley.
CAPITULOII
Recursos para la financiacion de vivienda

Articulo 8. Recursos para la financiacion de vivienda. Ademas de las operaciones autorizadas
por el Estatuto Organico del Sistema Financiero y sin perjuicio de las facultades de las
Superintendencias Bancaria y de Valores en sus areas de competencia, el Gobierno Nacional
reglamentara nuevas operaciones destinadas a la financiacién de vivienda, expresadas en UVR,
de conformidad con las disposiciones de la presente ley, y establecera estimulos especiales para
canalizar recursos del ahorro remunerado a la vista con destino a la financiacion de vivienda.

Acrticulo 9. Bonos hipotecarios. Se autoriza a los establecimientos de crédito la emision de bonos



hipotecarios denominados en UVR, los cuales se enmarcaran dentro de los siguientes
lineamientos:

1. Seréan titulos valores de contenido crediticio.

2. Seran emitidos por los establecimientos de crédito y tendrdn como finalidad exclusiva cumplir
los contratos de crédito para la construccion de vivienda y para su financiacion a largo plazo.

3. Los créditos que obtengan financiacion mediante la emision de bonos hipotecarios deberan
estar garantizados con hipotecas de primer grado, que no podran garantizar ninguna otra
obligacion.

4. Los créditos que hayan sido financiados con bonos hipotecarios no podran ser vendidos, ni
cedidos o transferidos de ninguna manera, ni sometidos a ningun gravamen, ni utilizados como
garantias por el emisor de los respectivos bonos, con excepcion de lo sefialado en el articulo
siguiente.

Con todo, el establecimiento de crédito emisor podra convenir con otro establecimiento de
crédito que éste asuma la obligacion de pagar los bonos, para lo cual cederd la correspondiente
cartera hipotecaria, de conformidad con las normas que al respecto expida el Gobierno Nacional,
siempre que dichas operaciones cuenten con la autorizacion de la Superintendencia Bancaria,
previo concepto favorable del Consejo Asesor y el consentimiento de la Asamblea de los
tenedores de bonos.

5. El emisor, o quien haya asumido la obligacion de pagar los bonos, sera responsable por la
administracion y gestion de los activos que se financien mediante los mismos, ante los tenedores
de dichos bonos. Para el efecto, debera suscribir un contrato de administracion.

6. La Superintendencia Bancaria establecera obligaciones de revelacion contable que garanticen
el adecuado conocimiento del publico sobre el valor de aquella parte de los activos que, no
obstante figurar en el balance de los establecimientos de crédito, no forman parte de la prenda
general de los acreedores de los mismos, en caso de liquidacion de la entidad emisora, de
acuerdo con lo establecido en el articulo siguiente.

7. La Superintendencia de Valores sefialara los requisitos y condiciones para la emision y
colocacidn de los bonos que se emitan en desarrollo de lo aqui previsto, los cuales deberan
promover su homogeneidad y liquidez. En todo caso, los bonos a que se refiere el presente
articulo seran desmaterializados y podran negociarse a través de las Bolsas de Valores.

Avrticulo 10. Evento de liquidacion de un establecimiento de crédito que tenga bonos hipotecarios
en circulacion. Cuando por cualquier circunstancia se decida liquidar un establecimiento de
crédito que tenga en circulacion bonos hipotecarios, o0 que haya asumido la obligacién de
pagarlos de conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo anterior, se aplicaran en
relacion con los bonos hipotecarios, las siguientes normas:

1. Se entendera que tanto los créditos financiados mediante dichos bonos, como los fondos
recaudados para aplicar a los mismos y las garantias o derechos que los amparen o respalden,
pertenecen a los tenedores de los bonos y no a la entidad en liquidacion. Para el efecto, se
identificaran los créditos y demaés activos que pertenecen al conjunto de tenedores de cada una de
las emisiones, a las que se les dara, para todos los efectos, tratamiento separado.



En el caso previsto en el presente articulo, los créditos hipotecarios que respaldan los bonos no

constituiran parte de la prenda general de los acreedores del emisor o de quien haya asumido la

obligacion de pagarlos en el proceso de liquidacion y, por lo tanto, estaran excluidos de la masa
de bienes del mismo para cualquier efecto legal.

2. En ningln caso la entidad en liquidacion podra ceder, con la responsabilidad de pagar los
bonos, la cartera hipotecaria.

3. La Superintendencia de Valores convocara a las asambleas de tenedores de tales titulos para
que decidan, respecto de cada emisidn, bien sobre la enajenacién de los créditos y el
correspondiente prepago total de los respectivos bonos, o bien sobre la cesion a otro
establecimiento de crédito o a una sociedad fiduciaria en su calidad de administradora de
patrimonios autdnomos, del contrato de administracion de los bonos, incluyendo la cesion de los
créditos y de sus respectivas garantias, y la entrega de los fondos recaudados y de los pendientes
de recaudo y de las demas garantias o derechos que los amparen o respalden. En el evento de
cesion del contrato de administracidn, el cesionario solo sera responsable de la administracién de
la emision.

4. Si se optare por la enajenacion de los créditos otorgados bajo este sistema y por cualquier
razén quedare un remanente después del pago de los bonos hipotecarios, éste se restituira a la
entidad en liquidacion.

Paragrafo 1. En caso de que se decida la venta de los activos hipotecarios o la cesién del contrato
de administracidn, se entendera que los tenedores de bonos pierden su calidad de acreedores de
la entidad en liquidacion.

En caso de que, dentro del término de noventa dias, no se decida la cesion del contrato de
administracion de la emision o la venta de los activos, no se aplicara lo previsto en el presente
articulo y, por lo mismo, los activos hipotecarios se reintegraran a la masa de la liquidacion y los
tenedores de los bonos se entenderan reconocidos por sus respectivas acreencias, en el proceso
liquidatorio.

Paragrafo 2. Si algan establecimiento de crédito o una sociedad fiduciaria en su calidad de
administradora de patrimonios autonomos acepta la cesion del contrato de administracion,
debera informar al depdsito centralizado de valores donde se encuentran inscritos los bonos, que
dicha emisidn sélo cuenta con la garantia de la cartera hipotecaria.

Paragrafo 3. Para todos los efectos legales, las operaciones a que se refiere el numeral tercero del
presente articulo se entenderan perfeccionadas con el solo acuerdo entre el representante legal de
los tenedores de bonos y el nuevo administrador o el adquiriente de la cartera hipotecaria, segun
fuere el caso. Dicho acuerdo sera suficiente para que el nuevo administrador o el nuevo
propietario de los créditos se entienda legitimado para administrar, cobrar e incluso ejecutar
judicialmente las garantias cedidas o los créditos enajenados, con las facultades que
correspondian al anterior administrador, o al acreedor, segun el caso.

Articulo 11. Creadores de mercado. ElI Gobierno Nacional establecera condiciones que permitan
a las personas juridicas sometidas a la vigilancia y control de las Superintendencias Bancaria o
de Valores, que cuenten con la capacidad financiera y la liquidez que determine el Gobierno
Nacional, para actuar como originadores y como creadores de mercado de los bonos y titulos
hipotecarios a que se refiere la presente ley. Para estos propdésitos, el Gobierno Nacional disefiara
y adoptara mecanismos que permitan otorgar cobertura de riesgos de tasas de interés, de liquidez



y de crédito, entre otros.

El Gobierno Nacional creard y promovera los mecanismos necesarios que aseguren el mercado
secundario de los bonos y titulos hipotecarios y las condiciones en que se ofrezcan tales
mecanismaos.

CAPITULOIII
Titularizaciones

Articulo 12. Titularizacién de cartera hipotecaria. Los establecimientos de crédito y las entidades
descritas en el articulo 1° de la presente ley podran emitir titulos representativos de créditos
otorgados para financiar la construccion y la adquisicién de vivienda, incluyendo sus garantias o
titulos representativos de derechos sobre los mismos y sobre las garantias que los respaldan,
cuando tengan como propdsito enajenarlos en el mercado de capitales. Dichos titulos s6lo
contaran, de parte de los respectivos emisores, con las garantias 0 compromisos respecto de la
administracion y el comportamiento financiero de los activos, que se prevean en los
correspondientes reglamentos de emision.

Los establecimientos de crédito podran otorgar garantias a los titulos representativos de
proyectos inmobiliarios de construccion.

Los establecimientos de crédito también podran transferir sus créditos, incluyendo las garantias o
los derechos sobre los mismos y sus respectivas garantias, a sociedades titularizadoras, a
sociedades fiduciarias en su calidad de administradoras de patrimonios autbnomos o a otras
instituciones autorizadas por el Gobierno Nacional, con el fin de que éstas emitan titulos, en las
condiciones previstas en el presente articulo, para ser colocadas entre el publico.

Cuando en desarrollo de esta autorizacion se movilicen activos de manera directa o se transfieran
para su posterior movilizacion, se entendera que los activos transferidos no se restituiran al
patrimonio del originador ni al del emisor, en los casos en que éste se encuentre en concordato,
liquidacion, o cualquier otro proceso de naturaleza concursal.

La Superintendencia de Valores sefialara los requisitos y condiciones para la emision y
colocacion de los diferentes titulos que se emitan en desarrollo de lo aqui previsto, los cuales
deberan promover su homogeneidad y liquidez. En todo caso, los titulos a que se refiere el
presente articulo seran desmaterializados.

Paragrafo. La cesion de cualquier crédito, garantia o derecho sobre los mismos, que se realice
para movilizar activos financieros en desarrollo de lo dispuesto en el inciso primero del presente
articulo, no producira efectos de novacion y solo requeriré para perfeccionarse que se dé
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 35 de 1993, o en la norma que lo
sustituya o modifique, y a sus reglamentos. La Superintendencia Bancaria tendra, respecto de los
procesos de movilizacidn de activos a que se refiere el presente articulo, las facultades previstas
en el tltimo inciso de dicha norma.

Articulo 13. Derechos de los tenedores de titulos hipotecarios. En ningan caso los titulos
emitidos en los procesos de titularizacion otorgaran a sus tenedores el derecho de solicitar o
iniciar procesos divisorios respecto de la universalidad o masa que constituyen los créditos
subyacentes y/o las garantias que los amparen.



Articulo 14. Sociedades titularizadoras. Las sociedades titularizadoras de que trata la presente
ley, tendran como objeto social exclusivo la titularizacion de activos hipotecarios y estaran
sometidas a la vigilancia y control de la Superintendencia de Valores.

Articulo 15. Autorizacién al Gobierno. Autorizase a la Nacion para que, directamente o por
intermedio del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, participe en el capital de una o
mas sociedades titularizadoras.

CAPITULO IV

Régimen tributario de los bonos hipotecarios y de los titulos representativos de cartera
hipotecaria

Acrticulo 16. Beneficio tributario para los rendimientos de titulos de ahorro a largo plazo para la
financiacion de vivienda. Estaran exentos del impuesto de renta y complementarios, los
rendimientos financieros causados durante la vigencia de los titulos emitidos en procesos de
titularizacion de cartera hipotecaria y de los bonos hipotecarios de que trata la presente ley,
siempre que el plazo previsto para su vencimiento no sea inferior a cinco (5) afios. Los titulos y
bonos aqui previstos, que estaran expresados en UVR, podran dividirse en cupones
representativos de capital y/o intereses. En todo caso, los titulos o bonos deberan contemplar
condiciones de amortizacién similares a las de los créditos que les dieron origen.

Para efectos de gozar del beneficio de que trata este articulo, los titulos o bonos no podran ser
readquiridos o redimidos por su emisor.

Gozaran del beneficio aqui consagrado los titulos emitidos en procesos de titularizacion de
cartera hipotecaria y los bonos hipotecarios de que trata la presente ley, que se coloquen en el
mercado dentro de los cinco (5) afios siguientes a la fecha de expedicion de la presente ley.

En ningun caso el componente inflacionario 0 mantenimiento de valor de dichos titulos o bonos
constituird un ingreso gravable.

CAPITULOV
Régimen de financiacion de vivienda a largo plazo

Articulo 17. Condiciones de los créditos de vivienda individual. Sin perjuicio de lo establecido
en el articulo primero de la presente ley, el Gobierno Nacional establecera las condiciones de los
créditos de vivienda individual a largo plazo, que tendran que estar denominados exclusivamente
en UVR, de acuerdo con los siguientes criterios generales:

1. Estar destinados a la compra de vivienda nueva o usada o a la construccién de vivienda
individual.

2. Tener una tasa de interés remuneratoria, calculada sobre la UVR, que se cobrara en forma
vencida y no podra capitalizarse. Dicha tasa de interés sera fija durante toda la vigencia del
crédito, a menos que las partes acuerden una reduccion de la misma y deberan expresarse Unica 'y
exclusivamente en términos de tasa anual efectiva.

3. Tener un plazo para su amortizacion comprendido entre cinco (5) afios como minimo y treinta
(30) afios como maximo.



4. Estar garantizados con hipotecas de primer grado constituidas sobre las viviendas financiadas.

5. Tener un monto maximo que no exceda el porcentaje, que de manera general establezca el
Gobierno Nacional, sobre el valor de la respectiva unidad habitacional, sin perjuicio de las
normas previstas para la financiacion de vivienda de interés social subsidiable.

6. La primera cuota del préstamo no podra representar un porcentaje de los ingresos familiares
superior al que establezca, por reglamento, el Gobierno Nacional.

7. Los sistemas de amortizacion tendran que ser expresamente aprobados por la
Superintendencia Bancaria.

8. Los créditos podran prepagarse total o parcialmente en cualquier momento sin penalidad
alguna. En caso de prepagos parciales, el deudor tendra derecho a elegir si el monto abonado
disminuye el valor de la cuota o el plazo de la obligacion.

9. Para su otorgamiento, el establecimiento de crédito debera obtener y analizar la informacion
referente al respectivo deudor y a la garantia, con base en una metodologia técnicamente idonea
que permita proyectar la evolucion previsible tanto del precio del inmueble, como de los ingresos
del deudor, de manera que razonablemente pueda concluirse que el crédito durante toda su vida,
podria ser puntualmente atendido y estaria suficientemente garantizado.

10. Estar asegurados contra los riesgos que determine el Gobierno Nacional.

Paragrafo. No obstante lo dispuesto en el presente articulo, los establecimientos de crédito y
todas las demas entidades a que se refiere el articulo 1° de la presente ley, podran otorgar
créditos de vivienda denominados en moneda legal colombiana, siempre que tales operaciones
de crédito se otorguen con una tasa fija de interés durante todo el plazo del préstamo, los
sistemas de amortizacion no contemplen capitalizacion de intereses y se acepte expresamente el
prepago, total o parcial, de la obligacion en cualquier momento sin penalidad alguna. Se
aplicaran a estas operaciones todas las demas disposiciones previstas en esta ley para los créditos
destinados a la financiacion de vivienda individual.

Adicionalmente y a solicitud del deudor, las obligaciones establecidas en UPAC por los
establecimientos de crédito y por todas las demas entidades a que se refiere el articulo 1° de la
presente ley, podran redenominarse en moneda legal colombiana en las condiciones establecidas
en el inciso anterior.

Acrticulo 18. Desembolsos. Los créditos a que se refiere el articulo anterior podran ser
desembolsados por los establecimientos de crédito en moneda legal o a solicitud del deudor, en
bonos hipotecarios expresados en UVR, en los términos que establezcan las Superintendencias
Bancaria y de Valores, cada una en el ambito de sus respectivas competencias. En todo caso, los
créditos destinados a la financiacion de vivienda de interés social tendran que ser desembolsados
en moneda legal colombiana y podran ser otorgados en moneda legal colombiana.

Acrticulo 19. Intereses de mora. En los préstamos de vivienda a largo plazo de que trata la
presente ley no se presumen los intereses de mora. Sin embargo, cuando se pacten, se entendera
que no podran exceder una y media veces el interés remuneratorio pactado y solamente podran
cobrarse sobre las cuotas vencidas. En consecuencia, los créditos de vivienda no podran contener
clausulas aceleratorias que consideren de plazo vencido la totalidad de la obligacion hasta tanto
no se presente la correspondiente demanda judicial o se someta el incumplimiento a la justicia



arbitral en los términos establecidos en la correspondiente clausula compromisoria. El interés
moratorio incluye el remuneratorio.

Acrticulo 20. Homogeneidad contractual. La Superintendencia Bancaria establecera condiciones
uniformes para los documentos contentivos de las condiciones del crédito y sus garantias,
mediante los cuales se formalicen las operaciones activas de financiacion de vivienda individual
a largo plazo.

Durante el primer mes de cada afio calendario, los establecimientos de crédito enviaran a todos
sus deudores de créditos individuales hipotecarios para vivienda una informacion clara y
comprensible, que incluya como minimo una proyeccion de lo que serian los intereses a pagar en
el préximo afio y los que se cobraran con las cuotas mensuales en el mismo periodo, todo ello de
conformidad con las instrucciones que anualmente imparta la Superintendencia Bancaria. Dicha
proyeccion se acompafiara de los supuestos que se tuvieron en cuenta para efectuarla y en ella se
indicara de manera expresa, que los cambios en tales supuestos, implicaran necesariamente
modificaciones en los montos proyectados. Con base en dicha informacién los deudores podran
solicitar a los establecimientos de crédito acreedores, durante los dos primeros meses de cada
afio calendario, la reestructuracion de sus créditos para ajustar el plan de amortizacion a su real
capacidad de pago, pudiéndose de ser necesario, ampliar el plazo inicialmente previsto para su
cancelacion total.

Articulo 21. Deber de informacion. Los establecimientos de crédito deberan suministrar
informacion cierta, suficiente, oportuna y de facil comprension para el publico y para los
deudores respecto de las condiciones de sus créditos, en los términos que determine la
Superintendencia Bancaria.

Durante el primer mes de cada afio calendario, los establecimientos de crédito enviaran a todos
sus deudores de créditos individuales hipotecarios para vivienda una informacion en las
condiciones del presente articulo.

Articulo 22. Patrimonio de familia. Los deudores de créditos de vivienda individual que cumplan
con lo previsto en la presente ley podran constituir, sobre los inmuebles adquiridos, patrimonio
de familia inembargable por el valor total del respectivo inmueble, en la forma y condiciones
establecidas en los articulos 60 de la Ley 92 de 1989 y 38 de la Ley 3% de 1991.

Lo previsto en el inciso anterior sélo tendra efecto cuando el crédito de vivienda haya sido
otorgado por un valor equivalente como minimo al cincuenta por ciento (50%) del valor del
inmueble. El patrimonio de familia asi constituido perdera su vigencia cuando el saldo de la
deuda represente menos del veinte por ciento (20%) de dicho valor.

Sin perjuicio de lo establecido en el inciso anterior, una vez constituido el patrimonio de familia
inembargable y mientras que la deuda se encuentre vigente, éste no podra ser levantado sin la
autorizacion del acreedor hipotecario. Dicha autorizacion deberd protocolizarse en la escritura
publica mediante la cual se solemnice el acto.

Articulo 23. Derechos notariales y gastos de registro. Los derechos notariales y gastos de registro
que se causen con ocasion de la constitucion o modificacion de gravamenes hipotecarios, a favor
de un participante en el sistema especializado de financiacion de vivienda, para garantizar un
crédito de vivienda individual, se liquidaran al setenta por ciento (70%) de la tarifa ordinaria
aplicable. La cancelacion de gravamenes hipotecarios de créditos para vivienda se considerara
acto sin cuantia.



Para efectos de los derechos notariales y gastos de registro, la constitucion del patrimonio de
familia de que trata el articulo 22, cuya inembargabilidad se entendera levantada Unicamente a
favor del acreedor hipotecario que financi6 su adquisicion, o de quien lo suceda en sus derechos,
en todos los casos se considerara como un acto sin cuantia.

Acrticulo 24. Cesion de créditos. En cualquier momento, los creditos hipotecarios para vivienda
individual podran ser cedidos, a peticion del deudor, a favor de otra entidad financiera.

Para tal efecto, los establecimientos de crédito autorizaran, en un plazo no mayor de diez (10)
dias habiles, la cesion del crédito y sus garantias, una vez el deudor entregue la oferta vinculante
del nuevo acreedor. Dicha cesion tendra los efectos previstos por el articulo 1964 del Codigo
Civil,

La cesion de créditos no generara derechos notariales, gastos notariales e impuestos de timbre.

Articulo 25. Crédito para la construccion de vivienda. A los créditos que se otorguen para
financiar proyectos de construccion de vivienda les sera aplicable lo dispuesto en el articulo 17,
numerales 2, 4, y el articulo 18 anterior. EI Gobierno Nacional establecera las deméas condiciones
para el otorgamiento y los desembolsos de estos créditos, asi como los sistemas de subrogacion
en la medida en que se vendan las viviendas construidas.

CAPITULO VI
Vivienda de interés social

Acrticulo 26. Los planes de ordenamiento territorial deberan contemplar zonas amplias y
suficientes para la construccion de todos los tipos de vivienda de interés social definidos por los
planes de desarrollo y por las reglamentaciones del Gobierno de tal manera que se garantice el
cubrimiento del déficit habitacional para la vivienda de interés social.

Con el proposito de garantizar la reactivacion de la construccion en beneficio de los adquirentes,
ampliase hasta el 30 de junio del afio 2000, el plazo para que los municipios, distritos y la Isla de
San Andrés adopten los planes de ordenamiento territorial previstos en la Ley 388 de 1997 y
prorréganse por tres (3) meses los plazos contemplados en la Ley 505 de 1999, excepto los del
articulo 10 de dicha ley.

El Gobierno Nacional establecera estimulos en materia de asignacion de recursos para vivienda,
equipamiento e infraestructura vial y de servicios, que no constituyan transferencias, dirigidos a
los municipios y distritos que hayan adoptado su plan de ordenamiento territorial antes del 30 de
junio del afio 2000.

Paragrafo 1. Para aquellos municipios que se erijan con posterioridad a la promulgacion de esta
ley establécese el plazo hasta por dos (2) afios, contados a partir de la eleccidn del primer alcalde
municipal para que adopten los planes de ordenamiento territorial previo cumplimiento de los
requisitos legales y reglamentarios establecidos para tales efectos y referidos en la Ley 388 de
1997 y las concordantes que la modifiquen o adicionen.

Paragrafo 2°. Ampliase el plazo hasta por un afio mas, contado a partir de la vigencia de la
presente ley para los municipios que hayan sido erigidos dentro del afio anterior a la
promulgacion de esta misma ley, para que adopten los planes de ordenamiento territorial previo
cumplimiento de los requisitos legales y reglamentarios establecidos para tales efectos y



referidos en la Ley 388 de 1997 y las concordantes que la modifiquen o adicionen.

Articulo 27. Criterios para la distribucién regional de los recursos del subsidio para vivienda de
interés social. Los recursos nacionales del subsidio familiar para vivienda de interés social
previstos en la Ley 32 de 1991, se distribuiran segun lo establezca el reglamento que para el
efecto expida el Gobierno Nacional, el cual debera contemplar, entre otros, criterios técnicos que
maximicen el beneficio social de las respectivas inversiones, contribuya regionalmente a la
equidad, permita atender las calamidades originadas por desastres naturales, potencialicen los
programas de VIS por autogestion o sistemas asociativos y el mejoramiento de la vivienda VIS.

Articulo 28. Obligacion de los establecimientos de crédito de destinar recursos a la financiacion
de vivienda de interés social. Las entidades financieras deberan destinar anualmente, durante los
cinco (5) afios siguientes a la vigencia de la presente ley, como minimo el veinticinco por ciento
(25%) del incremento de la cartera bruta de vivienda, al otorgamiento de crédito para financiar la
construccién, mejoramiento y adquisicion de vivienda de interés social. EI Gobierno Nacional
reglamentara el porcentaje y las condiciones especiales que deberan destinarse a la vivienda de
los minusvalidos.

La obligacion prevista en el inciso primero del presente articulo se entendera cumplida si las
respectivas entidades demuestran que, durante el periodo estipulado, efectuaron inversiones en
bonos hipotecarios o titulos hipotecarios originados en procesos de titularizacion de cartera de
vivienda de interés social subsidiable por la misma cuantia.

Paragrafo. Para toda la vivienda de interés social la tasa de interés remuneratoria no podré
exceder de once (11) puntos durante el afio siguiente a la vigencia de la presente ley.

Articulo 29. Destinacion de subsidios a la vivienda de interés social subsidiable. De conformidad
con el numeral 2 del articulo 359 de la Constitucion Politica, durante los cinco (5) afios
siguientes a la vigencia de la presente ley, se asignara de los recursos del presupuesto nacional
una suma anual equivalente a ciento cincuenta mil millones de pesos ($150.000.000.000.00)
expresados en UVR, con el fin de destinarlos al otorgamiento de subsidios para la Vivienda de
Interés Social, VIS, subsidiable. La partida presupuestal de que trata este articulo no podréa ser
objeto en ningun caso de recortes presupuestales.

Para dar cumplimiento al articulo 51 de la Constitucion Politica de Colombia las entidades del
Estado o de caracter mixto, que promuevan, financien, subsidien o ejecuten planes de vivienda
de interés social subsidiable, directa o indirectamente disefiaran y ejecutaran programas de
vivienda urbana y rural, especialmente para las personas que devengan hasta dos (2) salarios
minimos y para los desempleados. Dichos programas se realizaran en distintas modalidades en
los términos de la Ley 3?2 de 1991.

Paragrafo 1. EI Gobierno Nacional destinara anualmente el veinte por ciento (20%) de los
recursos presupuestales apropiados para el subsidio a la vivienda de interés social VIS para
atender la demanda de la poblacion rural. Al final de cada semestre si no se hubiere colocado el
total de los recursos en la vivienda rural, el remanente se destinara a atender la demanda urbana.

Paragrafo 2. Las autoridades municipales y distritales exigiran a todos los proyectos de vivienda
la obligatoriedad de disponer el uno por ciento (1%) de las viviendas construidas y en los
proyectos de menos de cien (100) viviendas de una de ellas para la poblacion minusvalida. Las
viviendas para minusvalidos no tendran barreras arquitectonicas en su interior y estaran
adaptadas para dicha poblacion, de acuerdo con las reglamentaciones que para el efecto expida el



Gobierno Nacional.

Articulo 30. Garantias para bonos hipotecarios para financiar cartera VIS subsidiable y para
titulos emitidos en procesos de titularizacion de cartera VIS subsidiable. EI Gobierno Nacional, a
través de Fogafin, otorgara garantias para los bonos hipotecarios para financiar cartera VIS
subsidiable y para titulos emitidos en procesos de titularizacion de cartera VIS subsidiable, que
emitan los establecimientos de crédito, en los términos y con las condiciones que sefiale el
Gobierno Nacional.

Los recursos del subsidio para vivienda de interés social podran destinarse al otorgamiento de
estas garantias. La cuantia de tales recursos seré la correspondiente a la prima asumida o al pago
de la contingencia, cuando fuere el caso y sera adicional a las sumas que se destinen en el
presupuesto nacional al otorgamiento de subsidio directo a favor de los adquirentes de vivienda
de interés social subsidiable.

La junta directiva del Inurbe, con el voto favorable del Ministro de Desarrollo Econdmico,
determinara el monto de los recursos adicionales que podran otorgarse en forma de garantia para
los fines expresados en el inciso anterior.

También podran otorgarse en forma de compromisos gubernamentales para atender un
porcentaje de cada una de las cuotas periddicas a cargo de los deudores de préstamos de vivienda
de interés social o para cubrir parte del canon de arrendamiento en los términos y con las
condiciones que establezca el Gobierno Nacional.

Paragrafo. Cuando los subsidios de interés social se otorguen en forma de garantias, la
contingencia correspondiente debera estimarse sobre bases técnicas, para efectos de cuantificar la
correspondiente asignacion.

Articulo 31. Derechos notariales y gastos de registro. Los derechos notariales y gastos de registro
que se causen con ocasion de la constitucion o modificacion de gravamenes hipotecarios, a favor
de un participante en el sistema especializado de financiacion de vivienda, para garantizar un
crédito de vivienda individual de interés social no subsidiable, se liquidaran al cuarenta por
ciento (40%) de la tarifa ordinaria aplicable.

Los derechos notariales y gastos de registro que se causen con ocasion de la constitucion o
modificacion de gravamenes hipotecarios, a favor de un participante en el sistema especializado
de financiacion de vivienda, para garantizar un crédito de vivienda individual de interés social,
que en razén de su cuantia pueda ser objeto de subsidio directo, se liquidaran al diez por ciento
(10%) de la tarifa ordinaria aplicable.

Para efectos de los derechos notariales y gastos de registro, la constitucion del patrimonio de
familia de que trata el articulo 22, cuya inembargabilidad se entendera levantada Unicamente a
favor del acreedor hipotecario que financi6 su adquisicion, o de quien lo suceda en sus derechos,
en todos los casos se considerara como un acto sin cuantia. Igualmente la cancelacion de los
gravamenes sera considerado un acto sin cuantia.

Paragrafo. Lo previsto en el presente articulo, se aplicara sin perjuicio de las normas que
establezcan tarifas mas favorables, respecto de actos relativos a viviendas de interés social.

Acrticulo 32. Recursos de Finagro para vivienda de interés social rural. Destinese el veinte por
ciento (20%) de los recursos provenientes de las inversiones forzosas con que cuenta Finagro, a



la financiacion de vivienda de interés social rural, bien sea para la construccion de programas o
para la adquisicion, mejoramiento y construccion individual en sitio propio, en las condiciones
que para el efecto establezca la Comision Nacional de Crédito Agropecuario, con sujecion a lo
dispuesto por el Consejo Superior de Vivienda.

Paragrafo 1. En aquellos casos en que por razén de la demanda los recursos previstos en el
presente articulo no se utilicen, Finagro podréa destinarlos al fomento agricola a través del
financiamiento de las actividades agropecuarias de conformidad con las disposiciones vigentes y
su objeto social.

Paragrafo 2. Para los efectos de lo previsto en este articulo, Finagro realizara de manera
permanente actividades tendientes a promocionar esta linea de financiamiento.

Articulo 33. Beneficiarios del subsidio. Los beneficiarios de subsidio de vivienda que habiendo
perdido la misma por imposibilidad de pago, podran obtener de nuevo el subsidio de vivienda
por una sola vez méas y previa solicitud a las instituciones encargadas de su asignacion.

Articulo 34. Aplicacion a los créditos para financiacion de vivienda de interés social. Lo
dispuesto en la presente ley sera aplicable a los créditos para construccion y financiacion de
vivienda de interés social en lo que no contradiga sus disposiciones especiales.

Para efectos de la presente ley, se entendera por vivienda de interés social la que cumpla los
requisitos establecidos por la legislacién vigente en esta materia.

CAPITULO VII
Mecanismos de solucion de conflictos

Articulo 35. Pacto arbitral. Se aplicaran las reglas previstas en el presente capitulo cuando
entidades financieras que otorguen créditos para la construccién o adquisicién de vivienda, de
acuerdo con lo dispuesto en la presente ley, pacten con los deudores de dichos créditos clausulas
compromisoria 0 compromiso, con el objeto de deferir a un tribunal lo relacionado con el
cumplimiento y la ejecucidn forzada de las obligaciones derivadas de dichos créditos.

La clausula compromisoria o el compromiso debera constar por escrito.

En los eventos de cesion de los créditos que se otorguen en desarrollo de lo previsto en la
presente ley, se entendera que el adquirente se subroga, para todos los efectos legales, en la
posicion del acreedor original.

El tribunal de arbitramento decidira en derecho.

Paragrafo 1. El pacto arbitral no se aplicara para los conflictos suscitados por la reliquidacion de
los deudores en el sistema UPAC.

Paragrafo 2. Solamente por solicitud expresa del deudor podra pactarse el procedimiento de
arbitramento.

Articulo 36. Procedimiento arbitral. Los procesos que, en relacion con los asuntos mencionados
en el articulo anterior, se sometan a la justicia arbitral, se adelantaran conforme al tramite
previsto en el Cadigo de Procedimiento Civil para los procesos de ejecucién con titulo
hipotecario. Para su desarrollo, los arbitros tendran las mismas funciones, deberes, facultades y



atribuciones legalmente asignadas a los jueces en relacién con dichos procedimientos. No
obstante, contra las decisiones del tribunal de arbitramento, las partes solo podran intentar los
recursos gque de acuerdo con las normas legales sobre arbitramento proceden dentro del proceso
arbitral.

Las medidas cautelares y la ejecucion de la sentencia podran ser ordenadas y practicadas por los
arbitros o por quienes designen para obrar en su nombre, conforme a las reglas establecidas en el
Caodigo de Procedimiento Civil y demés normas aplicables. Los arbitros podran comisionar a las
autoridades correspondientes, con las mismas atribuciones de los jueces de la Republica, para la
practica de las medidas mencionadas. Igualmente, podran requerir la colaboracion de las
autoridades, con las mismas atribuciones que corresponden a los jueces de la Republica, para lo
relacionado con la ejecucion de las providencias, diligencias de entrega y demas actuaciones que
se hagan necesarias para cumplir sus decisiones.

En lo no previsto en este capitulo, los tribunales de arbitramento se regiran por las disposiciones
vigentes en materia de arbitramento, y en particular por las contenidas en el Decreto 2279 de
1989, la Ley 23 de 1991, el Decreto 2651 de 1991, la Ley 446 de 1998, el Decreto 1818 de 1998,
la Ley 510 de 1999 y las demas que en el futuro las adicionen, complementen, modifiquen o
sustituyan. No obstante, cuando de acuerdo con dichas disposiciones se requiera la citacion de
terceros que no estipularon el pacto arbitral, la imposibilidad de su notificacion o la falta de su
adhesion al pacto arbitral, no conlleva la extincion de los efectos del compromiso o los de la
clausula compromisoria, pero se entendera que el efecto del respectivo fallo no se les podra hacer
extensivo. Los honorarios y funcionamiento del tribunal, se regiran por el reglamento.

Paragrafo. Los arbitros seran seleccionados de listas integradas mediante concurso publico que
sera organizado por el Consejo Superior de la Judicatura entre personas que retnan los requisitos
exigidos para ser juez civil de circuito.

Acrticulo 37. Costas y gastos. Las costas y los gastos a que haya lugar con ocasion del tramite de
los procesos arbitrales previstos en el presente capitulo, incluidos los honorarios de arbitros y
secretarios de los tribunales de arbitramento y los gastos fijados por éstos para el desarrollo del
proceso arbitral, excluidos los honorarios del abogado del deudor, serén de cargo del acreedor, y
su pago se hara conforme a las normas que regulan la materia en el procedimiento arbitral. Sin
embargo, en el evento en que el deudor se opusiere a la ejecucion y resultase vencido, en el
mismo laudo se le condenara a pagar la mitad de dichas costas y gastos, a favor del acreedor. En
este caso, el laudo incluird la liquidacion de la respectiva condena.

Paragrafo. El Consejo Superior de la Judicatura coordinara la defensa de los deudores de
vivienda de interés social subsidiable por parte de la Defensoria del Pueblo, los estudiantes de
derecho en practica y afio social y los consultorios juridicos de las universidades debidamente
autorizados.

CAPITULOVII
Régimen de transicion

Acrticulo 38. Denominacion de obligaciones en UVR. Dentro de los tres (3) meses siguientes a la
fecha de vigencia de la presente ley, todas las obligaciones expresadas en UPAC se expresaran
en UVR, segun la equivalencia que determine el Gobierno Nacional. Vencido este término sin
que se hayan modificado los documentos en que consten tales obligaciones, éstas se entenderan
expresadas en UVR, por ministerio de la presente ley.



Paragrafo. Las entidades financieras quedan facultadas para redimir en forma anticipada los
titulos valores denominados en UPAC. Igualmente, a eleccion del deudor, se podran denominar
las cuentas de ahorro y demas pasivos, en UVR 0 en pesos.

Articulo 39. Adecuacion de los documentos contentivos de las condiciones de los créditos. Los
establecimientos de crédito deberan ajustar los documentos contentivos de las condiciones de los
créditos de vivienda individual a largo plazo, desembolsados con anterioridad a la fecha de
vigencia de la presente ley a las disposiciones previstas en la misma. Para ello contaran con un
plazo hasta de ciento ochenta (180) dias contados a partir de la vigencia de la presente ley.

No obstante lo anterior, los pagarés mediante los cuales se instrumenten las deudas asi como las
garantias de las mismas, cuando estuvieren expresadas en UPAC 0 en pesos, se entenderan por
su equivalencia, en UVR, por ministerio de la presente ley.

Paragrafo 1. La reliquidacion de los creditos en los términos de que trata el presente capitulo y
los correspondientes documentos en los que consten las condiciones de los créditos de vivienda
individual a largo plazo, no constituira una novacion de la obligacion y por lo tanto, no causara
impuesto de timbre.

Paragrafo 2. Dentro de los tres (3) meses siguientes a la vigencia de la presente ley, y a solicitud
de quien al 31 de diciembre de 1999, pueda acreditar que se encuentra atendiendo un crédito de
vivienda que esta a nombre de otra persona natural o juridica, podra requerir a las entidades
financieras para que actualicen la informacion y se proceda a la respectiva subrogacion, siempre
y cuando demuestre tener la capacidad de pago adecuada. Obtenida la subrogacion, dichos
créditos podran ser objeto de los abonos previstos en este articulo.

Acrticulo 40. Inversion social para vivienda. Con el fin de contribuir a hacer efectivo el derecho
constitucional a la vivienda, el Estado invertira las sumas previstas en los articulos siguientes
para abonar a las obligaciones vigentes que hubieren sido contratadas con establecimientos de
crédito, destinadas a la financiacion de vivienda individual a largo plazo y para contribuir a la
formacion del ahorro que permita formar la cuota inicial de los deudores que hayan entregado en
dacién en pago sus viviendas, en los términos previstos en el articulo 46.

Paragrafo 1. Los abonos a que se refiere el presente articulo solamente se haran para un crédito
por persona. Cuando quiera que una persona tenga crédito individual a largo plazo para mas de
una vivienda, deberéa elegir aquel sobre el cual se hara el abono e informarlo al o a los
respectivos establecimientos de crédito de los cuales sea deudor. Si existiera mas de un crédito
para la financiacion de la misma vivienda, el abono podra efectuarse sobre todos ellos. En caso
de que el crédito haya sido reestructurado en una misma entidad, la reliquidacion se efectuara
teniendo en cuenta la fecha del crédito originalmente pactado.

Paragrafo 2. Quien acepte mas de un abono en violacion de lo dispuesto en este numeral, debera
restituir en un término de treinta (30) dias los abonos que hubiera recibido en desarrollo de lo
dispuesto en esta ley y los decretos que la desarrollen; si no lo hiciere incurrira en las sanciones
penales establecidas para la desviacion de recursos publicos. La restitucion de las sumas
abonadas por fuera del plazo antes sefialado debera efectuarse con intereses de mora, calculados
a la maxima tasa moratoria permitida por la ley.

Articulo 41. Abonos a los créditos que se encuentren al dia. Los abonos a que se refiere el
articulo anterior se haran sobre los saldos vigentes a 31 de diciembre de 1999, de los préstamos



otorgados por los establecimientos de credito para la financiacion de vivienda individual a largo
plazo asi:

1. Cada establecimiento de crédito tomaré el saldo en pesos a 31 de diciembre de 1999, de cada
uno de los préstamos, que se encuentren al dia el Gltimo dia habil bancario del afio de 1999.

Para efectos de determinar el saldo total de cada obligacion, se adicionara el valor que en la
misma fecha tuviere el crédito otorgado por el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras,
Fogafin, en virtud de lo dispuesto por los articulos 11y 12 del Decreto Extraordinario 2331 de
1998, cuando fuere del caso.

2. El establecimiento de crédito reliquidaré el saldo total de cada uno de los créditos, para cuyo
efecto utilizara la UVR que para cada uno de los dias comprendidos entre el 1° de enero de 1993
y el 31 de diciembre de 1999, publique el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de
conformidad con la metodologia establecida en el Decreto 856 de 1999.

3. El Gobierno Nacional abonara a las obligaciones que estuvieren al dia el 31 de diciembre de
1999 el monto total de la diferencia que arroje la reliquidacion indicada en el numeral anterior,
mediante la entrega de los titulos a que se refiere el paragrafo 4° del presente articulo, o en la
forma que lo determine el Gobierno Nacional.

Paragrafo 1. Para la reliquidacion de los saldos de los créditos destinados a la financiacion de
vivienda individual de largo plazo, otorgados por los establecimientos de crédito en moneda
legal, se establecera una equivalencia entre la DTF y la UPAC, en los términos que determine el
Gobierno Nacional, con el fin de comparar el comportamiento de la UPAC con el de la UVR, a
efectos de que tengan la misma rebaja que la correspondiente a los creditos pactados en UPAC.

Paragrafo 2. Los establecimientos de crédito tendran un plazo de tres (3) meses, contados a partir
de la presente ley para efectuar la reliquidacion. Los intereses de mora a que hubiere lugar por
concepto de cuotas de amortizacion no atendidas durante este lapso, seran descontados del valor
que al deudor moroso le correspondiere por concepto del abono para la reduccion del saldo de su
crédito.

Paragrafo 3. Si los beneficiarios de los abonos previstos en el presente articulo incurrieren en
mora de mas de doce (12) meses, el saldo de la respectiva obligacion se incrementara en el valor
del abono recibido. El establecimiento de crédito devolvera al Gobierno Nacional titulos a los
que se refiere el paragrafo cuarto del presente articulo por dicho valor. En todo caso si el crédito
resultare impagado y la garantia se hiciere efectiva, el establecimiento de crédito devolvera al
Gobierno Nacional la parte proporcional que le corresponda de la suma recaudada.

Paragrafo 4. El Gobierno Nacional queda autorizado para emitir y entregar Titulos de Tesoreria,
TES, denominados en UVR y con el rendimiento que éste determine, con pagos mensuales, en
las cuantias requeridas para atender la cancelacion de las sumas que se abonaran a los créditos
hipotecarios. Dichos titulos serdn emitidos a diez (10) afios de plazo. Estas operaciones s6lo
requeriran para su validez del decreto que ordene su emision y determine las condiciones de los
titulos, que podran emitirse con cargo a vigencias futuras y con base en los recursos provenientes
de las inversiones forzosas establecidas por la presente ley.

Acrticulo 42. Abono a los créditos que se encuentren en mora. Los deudores hipotecarios que
estuvieren en mora al 31 de diciembre de 1999, podrén beneficiarse de los abonos previstos en el
articulo 40, siempre que el deudor manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de



acogerse a la reliquidacion del crédito, dentro de los noventa (90) dias siguientes a la vigencia de
la ley.

Cumplido lo anterior, la entidad financiera procedera a condonar los intereses de moray a
reestructurar el crédito si fuere necesario.

A su turno, el Gobierno Nacional procedera a abonar a dichas obligaciones el monto total de la
diferencia que arroje la reliquidacion de la deuda, efectuada de conformidad con lo previsto en el
numeral 2 del articulo 41 anterior, mediante la entrega al respectivo establecimiento de crédito
de los titulos a que se refiere el paragrafo cuarto del mismo articulo 41.

Paragrafo 1. Si los beneficiarios de los abonos previstos en este articulo incurrieren en mora de
mas de doce (12) meses, el saldo de la respectiva obligacion se incrementara en el valor del
abono recibido. El establecimiento de crédito devolvera al Gobierno Nacional titulos a los que se
refiere el paragrafo 4° del articulo 41, por dicho valor. En todo caso, si el crédito resultare
impagado y la garantia se hiciere efectiva, el establecimiento de crédito devolvera al Gobierno
Nacional la parte proporcional que le corresponda de la suma recaudada.

Paragrafo 2. A las reliquidaciones contempladas en este articulo les seran igualmente aplicables
el numeral 1 del articulo 41 anterior, asi como lo previsto en los parégrafos 1° y 2° del mismo
articulo.

Paragrafo 3. Los deudores cuyas obligaciones se encuentren vencidas y sobre las cuales recaigan
procesos judiciales que dentro de los noventa (90) dias siguientes a la entrada en vigencia de la
presente ley decidan acogerse a la reliquidacion de su crédito hipotecario, tendran derecho a
solicitar suspension de los mencionados procesos. Dicha suspension podré otorgarse
automaticamente por el juez respectivo. En caso de que el deudor acuerde dentro del plazo la
reliquidacion de su obligacion, de conformidad con lo previsto en este articulo el proceso se dara
por terminado y se procedera a su archivo sin mas tramite. Si dentro del afio siguiente a la
reestructuracion del crédito el deudor incurriere nuevamente en mora, los procesos se reiniciaran
a solicitud de la entidad financiera y con la sola demostracion de la mora, en la etapa en que se
encontraban al momento de la suspension, y previa actualizacion de su cuantia.

Acrticulo 43. Excepcidn de pago. El valor que se abone a cada crédito hipotecario por concepto de
las reliquidaciones a que se refiere esta ley, asi como los subsidios que entregue el Gobierno
Nacional dentro del programa de ahorro a los titulares de la opcidn de readquisicion de vivienda
dada en pago, constituiran un pago que como tal, liberara al deudor frente al establecimiento de
crédito acreedor. Dicho pago, a su vez, constituira una excepcién de pago total o parcial, segin
sea el caso, tanto para el establecimiento de crédito como para el Estado, en los procesos que se
adelanten por los deudores para reclamar devoluciones o indemnizaciones por concepto de las
liquidaciones de los créditos o de los pagos efectuados para amortizarlos o cancelarlos.

En caso de sentencia favorable, los mencionados valores se compensaran contra el fallo. La
misma excepcidn podréa alegarse sobre el monto de los subsidios que entregue el Gobierno
Nacional a los titulares de la opcién de readquisicién de vivienda dada en pago, dentro del
programa de ahorro para completar la cuota inicial.

La excepcion aqui prevista podra proponerse en cualquier estado del proceso. Asi mismo, en las
sentencias que se dicten se aplicard como mecanismo para satisfacer los correspondientes
derechos individuales, los previstos en esta ley.



Acrticulo 44. Inversion en Titulos de Reduccién de Deuda (TRD). Créase una inversion
obligatoria temporal en "Titulos de Reduccion de Deuda” —TRD- destinados a efectuar los
abonos sobre los saldos vigentes de las deudas individuales para la financiacion de vivienda a
largo plazo, en los términos sefialados en los articulos anteriores.

Los TRD se denominaran en UVR; seran emitidos por el Gobierno Nacional; podran ser
desmaterializados, tendran un plazo de diez (10) afios contados a partir de la fecha de su
colocacion y seran negociables.

El capital de los titulos se amortizara en un solo pago a su vencimiento y podréa ser prepagado
cuando las condiciones fiscales asi lo permitan. Los titulos no reconoceran intereses
remuneratorios.

La emision y colocacion de los TRD soélo requerira del Decreto de emision y la firma del
Director General de Credito Publico.

Articulo 45. Sujetos obligados a invertir en TRD. Estaran obligados a suscribir en el mercado
primario TRD todos los establecimientos de crédito, las sociedades de capitalizacion, las
compaiiias de seguros, los fondos comunes ordinarios, especiales y de inversién administrados
por sociedades fiduciarias, los fondos de valores administrados por sociedades comisionistas de
bolsa y los fondos de inversion administrados por las sociedades administradoras de inversion.
No estaran sometidos a esta inversion los fondos que de conformidad con el respectivo
reglamento, tengan como objeto exclusivo la administracion de los recursos de seguridad social y
los fondos de inversion extranjera. Igualmente, quedan excluidos los recursos destinados
exclusivamente a seguridad social administrados por las compafiias de seguros.

La inversion a que se refiere este articulo seréa del cero punto sesenta y ocho por ciento (0.68%)
anual, durante seis (6) afios, contados a partir del afio 2000 y se liquidara sobre el total de sus
pasivos para con el pablico, en el caso de establecimientos de crédito y las sociedades de
capitalizacion; del cero punto sesenta y ocho por ciento (0.68%) anual, durante seis (6) afios, del
valor del respectivo fondo en el caso de los fondos de valores, fondos comunes ordinarios,
especiales y de inversion administrados por sociedades fiduciarias, los fondos de valores
administrados por sociedades comisionistas de bolsa y los fondos de inversién administrados por
las sociedades administradoras de inversion, y del cero punto sesenta y ocho por ciento (0.68%)
anual, durante seis (6) afios, sobre las primas emitidas en el caso de las compafiias de seguros.

Paragrafo. Los sujetos obligados a efectuar la inversion forzosa la realizaran anualmente por
periodos mensuales para completar en cada periodo anual el cero punto sesenta y ocho por ciento
(0.68%). Para el efecto, deberan invertir mensualmente en titulos una doceava parte del
porcentaje sefialado en el presente articulo, calculado sobre los saldos de los pasivos para con el
publico, el valor del respectivo fondo, o el valor de las primas emitidas, segln sea el caso. El
nivel de la inversion deberéa ajustarse al final de cada afio calendario, con base en el promedio
mensual de la base de calculo de la inversion durante el plazo aqui previsto. Este mismo
procedimiento tendra lugar anualmente durante el periodo comprendido entre los afios 2000 y
2005, ambos inclusive.

En caso de reduccion de los recursos que sirven de base para el célculo anual de la inversion, no
habra lugar al reembolso del valor invertido en titulos de reduccion de deuda.

Articulo 46. Opcion de readquisicion de vivienda. Durante el afio siguiente a la vigencia de la
presente ley, quienes entreguen o hayan entregado en dacidn en pago su vivienda, tendran opcion



para readquirirla siempre que no haya sido enajenada por el respectivo establecimiento de
crédito. En caso de que haya sido enajenada, el establecimiento de crédito podréa ofrecer, en las
mismas condiciones, otro inmueble de propiedad de la entidad sobre el cual no se haya ejercido
por parte de su anterior propietario, la opcién de readquisicion de vivienda.

La opcion se pactard en un contrato que suscribiran el deudor que entrega el inmueble en dacion
en pago y la respectiva entidad financiera, en el que se har&n constar los derechos y las
obligaciones del titular de la opcién y de la entidad financiera, de conformidad con las siguientes
reglas:

1. Al momento de celebrarse el contrato, el inmueble objeto del mismo debera ser avaluado en
los términos consagrados en la presente ley. Dicho avallo servira de base para determinar el
precio mensual del arrendamiento que no podré exceder del cero punto ocho por ciento (0.8%)
del valor del avalto y el de la opcidon de readquisicién, en los términos que se sefialan en los
numerales 5y 6 de este articulo.

2. El titular de la opcion tendra el derecho real de habitacion sobre el mismo, mediante el pago
de un canon mensual.

3. El establecimiento de crédito ofrecera en venta el inmueble objeto del contrato al titular de la
opcioén.

4. El establecimiento de crédito estara obligado a mantener la oferta por el término pactado en el
contrato, el cual no podra exceder de tres (3) afios.

5. El precio de la oferta sera el valor comercial del inmueble, en la fecha del vencimiento del
plazo determinado por un avaluo técnico realizado en los términos de la presente ley o en la
fecha anterior en que el titular de la opcidn decidiere ejercerla.

6. En el momento de hacerse efectiva la oferta, la valorizacion del inmueble se compartira por
partes iguales entre el establecimiento de credito y el titular de la opcion.

7. El titular de la opcion deberd cumplir durante todo el plazo de la oferta, un programa de
ahorro que tendra, ademas de los beneficios previstos para el programa de ahorro para el fomento
de la construccion —AFC—, un subsidio del Estado consistente en un abono de un peso por cada
peso ahorrado por el titular de la opcidn, sin que exceda en ningin caso del quince por ciento
(15%) del valor comercial del bien establecido al momento de la celebracion del contrato
especial previsto en esta ley, el cual se hara efectivo s6lo cuando se concrete la venta.

Vencido el plazo de la oferta, si ésta no se aceptare, su titular debera devolver al establecimiento
de crédito el inmueble en el mismo estado en que lo recibid y podra disponer del dinero
ahorrado, deducido el valor del subsidio.

8. La restitucion del inmueble objeto de la operacion se sujetara a lo dispuesto para el comodato
precario.

9. Podra pactarse que las diferencias entre las partes sean sometidas a decision arbitral en los
términos de la presente ley.

10. El inmueble objeto del contrato deberéa estar asegurado durante todo el plazo por los riesgos
que determine el Gobierno Nacional.



11. El incumplimiento de cualquiera de las obligaciones derivadas tanto del contrato que
incorpora el derecho de habitacion como del de ahorro programado, daré lugar a la terminacion
del contrato especial aqui sefialado.

Paragrafo 1°. En el evento en que el bien haya sido transferido a cualquier titulo a un patrimonio
auténomo, sociedad matriz o subsidiaria del respectivo establecimiento de crédito, las
obligaciones que de acuerdo con el presente articulo corresponderian al establecimiento de
crédito radicaran en la persona o entidad a quien se haya transferido el bien, incluido el
patrimonio auténomo.

Paragrafo 2°. El titular de la opcion tendra derecho a cancelar el valor del inmueble con recursos
propios o con el producto de un préstamo otorgado por cualquier establecimiento de crédito.

Articulo 47. Autorizacién. Se autoriza por un afio contado a partir de la fecha de promulgacion
de la presente ley, a los establecimientos de crédito para comercializar los inmuebles destinados
a vivienda que hayan recibido en dacion en pago, mediante el contrato especial establecido en el
articulo anterior, salvo el subsidio previsto en el numeral 7 del articulo 46.

Acrticulo 48. Fondo de Reserva para la Estabilizacidn de la Cartera Hipotecaria. Con el propésito
de facilitar las condiciones para la financiacion de vivienda referida al indice de precios al
consumidor, autorizase la creacion de un Fondo de Reserva para la Estabilizacién de la Cartera
Hipotecaria que sera administrado por el Banco de la Republica en los términos que establezca el
Gobierno Nacional. Las inversiones en el Fondo de que trata este articulo, se consideraran como
inversion social.

Dicho fondo contara con los siguientes recursos:

1. Los provenientes de un impuesto nacional que se crea por la presente ley, que se causara
mensualmente, a partir del mes siguiente a la vigencia de la misma y hasta el 31 de diciembre del
afio 2002. La base gravable del impuesto es el valor mensual de la remuneracion de los encajes.
Son sujetos pasivos de este impuesto los establecimientos de crédito. La tarifa del tributo sera del
cincuenta por ciento (50%) de la remuneracion mensual de los encajes. EI Banco de la Republica
retendrd y colocaré directamente en el Fondo el monto del impuesto al momento del pago al
respectivo establecimiento de crédito de la remuneracidn sobre el encaje. Este impuesto no hara
parte de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion.

2. Ciento cincuenta mil millones ($150.000.000.000) provenientes de las utilidades del Banco de
la Republica correspondientes al ejercicio de 1999.

3. Los provenientes de la diferencia entre la UVR adicionada en el interés remuneratorio y la
DTF, cuando la primera fuere superior a la segunda, que deberan ser aportados por los
establecimientos de crédito que tengan cartera hipotecaria denominada en UVR y pasivos para
con el publico denominados en DTF, de conformidad con el reglamento que expida para el
efecto el Gobierno Nacional.

4. Los rendimientos de los recursos que conformen el Fondo.

5. Los provenientes de los créditos que se contraten o se asignen para este fin. EI Banco de la
Republica, como agente fiscal del Gobierno Nacional, podré contratar a nombre de éste, créditos
destinados al Fondo. El pago de las operaciones de crédito destinadas al Fondo podran abonarse
con cargo a los recursos del mismo.



Articulo 49. Coberturas de riesgo. Con cargo a los recursos de dicho fondo, el Banco de la
Republica podra ofrecer a los establecimientos de crédito, y solamente para el saldo de la cartera
de vivienda individual de largo plazo registrada a 31 de diciembre del afio 2000, coberturas de
riesgo del diferencial entre la tasa de interés de mercado y la inflacién. Las condiciones en que se
ofrezca la anterior cobertura propenderan por el reflejo de su valor econdmico en el largo plazo,
en los términos que determine el Gobierno Nacional.

CAPITULO IX
Otras disposiciones

Articulo 50. Avallos y avaluadores. Sin perjuicio de la competencia que en materia de avaliios
corresponde al Instituto Agustin Codazzi y a los catastros municipales y departamentales y
distritales autorizados por la ley, los avalios que se requieran para las operaciones activas y
pasivas de que trata la presente ley, seran realizados por personas pertenecientes a una lista cuya
integracion y actualizacion correspondera reglamentar a la Superintendencia de Industria 'y
Comercio, con sujecion a los requisitos de idoneidad profesional, solvencia moral,
independencia y responsabilidad, en los términos que determine el Gobierno Nacional.

La remuneracion de la labor de los avaluadores se haré con base en el nimero de metros
cuadrados de los bienes inmuebles, aplicando una tarifa descendente en proporcion a la
extension, y con un monto maximo establecido en el respectivo reglamento del Gobierno
Nacional.

Articulo 51. Régimen especial de negociacion en bolsa. La Superintendencia de Valores podra
establecer reglas que permitan el acceso a las compafiias de seguros, las sociedades fiduciarias,
las sociedades administradoras de fondos de pensiones y de cesantias y las entidades que
administren reservas pensionales del régimen de prima media con prestacion definida, a los
sistemas de negociacién de las bolsas de valores que operen en el pais para realizar operaciones
sobre bonos hipotecarios y titulos hipotecarios, de que trata la presente Ley, por cuenta de los
fondos o reservas que administren o para la inversion de las reservas técnicas, de acuerdo con el
respectivo régimen de inversion. Los valores a que se refiere este inciso seran transables en
bolsa. La Superintendencia de Valores podra requerir y regular la integracion del mercado de
dichos valores.

Las entidades a que se refiere este articulo no podran negociar titulos emitidos, avalados,
garantizados u originados por ellas, por sus filiales, subsidiarias, vinculadas o por la matriz, sus
filiales, subsidiarias o vinculadas. Las bolsas de valores velaran por el cumplimiento de lo
establecido en el presente articulo.

La Superintendencia de Valores regulard, mediante preceptos de caracter general, lo atinente a la
aplicacion de las normas del mercado publico de valores y las disposiciones de las bolsas de
valores, a las instituciones mencionadas en el primer inciso del presente articulo, que ingresen a
los sistemas de negociacion de las bolsas en desarrollo de la autorizacion contenida en el mismo.

Articulo 52. Registro en centrales de riesgo. Los deudores de los créditos de vivienda individual
a largo plazo que reestructuren sus créditos hipotecarios en los términos previstos en el articulo
42 de la presente ley, tendran derecho a exigir que sus nombres se retiren como deudores
morosos de las centrales de riesgo, una vez hayan cumplido puntualmente con el pago de las tres
primeras cuotas de la obligacion reestructurada. Los deudores hipotecarios de viviendas



entregadas en dacion en pago con posterioridad al 1° de enero de 1997, tendran derecho a que las
entidades financieras los declaren a paz y en salvo por el crédito respectivo y retiren sus nombres
de las centrales de riesgo. Igualmente, podran beneficiarse de la opcién de readquisicion de
vivienda establecida en el articulo 46 de la presente ley.

Articulo 53. Fomento a la competencia. ElI Gobierno Nacional, mediante normas de caracter
general, podré ordenar a los establecimientos de crédito que otorguen crédito de vivienda
individual a largo plazo, que pongan en préactica procedimientos dirigidos a incrementar la
competencia entre quienes deseen proveer los seguros que deban adquirir los deudores de dichos
créditos.

Acrticulo 54. Comision de seguimiento. EI Congreso, representado por las Comisiones Terceras,
elegird una comision de seguimiento para el cabal cumplimiento de la presente ley y su
correspondiente desarrollo reglamentario y financiero.

Articulo 55. Proteccidn especial para los adquirientes de vivienda individual. EI Gobierno
Nacional, mediante normas de caracter general, determinara los mecanismos que aseguren que
los dineros recibidos por las personas dedicadas a la actividad de la construccion, por concepto
de ventas de contado y pago de cuotas iniciales, se canalicen a través de instrumentos que
tiendan a asegurar la adecuada inversion y destinacion de los recursos del proyecto de
construccién al inmueble vendido o prometido en venta.

Para los fines aqui previstos, el Gobierno establecera para los constructores la obligacion de
informar a los prometientes compradores sobre la existencia de gravamenes en mayor extension
y exigira que en las escrituras publicas que perfeccionen dichas promesas de compraventa se
protocolice una carta del establecimiento de crédito titular de la garantia en mayor extension
mediante la cual autorice el otorgamiento de la escritura de compraventa por haber recibido el
pago de la prorrata correspondiente.

Articulo 56. Incentivos a la financiacion de vivienda de interés social subsidiable. Adicidnase al
Estatuto Tributario, el siguiente articulo: Las nuevas operaciones destinadas a la financiacion de
vivienda de interés social subsidiables, no generaran rentas gravables por el término de cinco (5)
afos, contados a partir de la vigencia de la presente ley.

Articulo Transitorio 57. Se extiende hasta el 31 de enero del afio 2000 lo dispuesto en el articulo
14 del Decreto Legislativo 2331 de 1998.

Articulo 58. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y deroga las
disposiciones gque le sean contrarias.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,

Miguel Pinedo Vidal.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Manuel Enriquez Rosero.

El Presidente de la honorable Camara de Representantes,

Armando Pomarico Ramaos.



El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,
Gustavo Bustamante Moratto.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y ejecutese.

Dada en Santa Fe de Bogota, D. C., a 23 de diciembre de 1999.
ANDRES PASTRANA ARANGO

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Juan Camilo Restrepo Salazar.

El Ministro de Desarrollo Econdémico,

Jaime Alberto Cabal Sanclemente”.

I. LAS DEMANDAS

Aunque han sido acumuladas en razon de su coincidencia material, por razones de claridad se
resumen independientemente las demandas presentadas.

a) Ciudadano Alejandro Baqguero Narifio (Expediente D-2823)

Impugna los articulos 1, 3, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 25, 27, 28,
29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 51, 52 y 53 de la Ley 546
de 1999 y la totalidad de la Ley 550 del mismo afio.

En lo referente a los enumerados preceptos de la Ley 546 de 1999, el actor formula los siguientes
cargos:

-En términos generales estima inconstitucional el anatocismo o capitalizacion de intereses, que
considera plasmado en los articulos objeto de accidn, pues, en su criterio, viola el principio de
igualdad ante la ley y "maniata, insensibiliza y reduce aterradoramente la capacidad del Estado
para cumplir con su labor e inversion social y s6lo favorece al que acapara”.

-En su criterio, las normas acusadas vulneran los articulos 1, 2, 3, 23, 25, 29, 44, 65y 335 de la
Constitucién y el Preambulo de la misma.

-Dice que la capitalizacion de intereses, en todo tipo de créditos -y no solamente en los relativos
a vivienda, a los cuales se limito la Sentencia C-747 del 6 de octubre de 1999, proferida por esta
Corte Constitucional- "es un delito que genera la sobre explotacion del trabajador, al permitir
que la plusvalia se capte por medio del cobro de intereses sobre intereses, a través de presiones
para facilitar la acumulacién de los intermediarios financieros, monopolios y sus especulaciones
cambiarias”.

-Agrega, respecto al mismo asunto, que "todas las personas, familias, famiempresas,
microempresas, medianas empresas o entidades perjudicadas por las altas tasas de interés y el
anatocismo guedan con toda esta Ley como si no hubieran sido victimas permanentes del abuso
financiero™.



-Indica que, con las normas impugnadas, se violenta sistematicamente el derecho al trabajo, por
cuanto no hay, segun ellas, oportunidad para crear empresa y se desconocen posibilidades para
laborar con el apoyo de la economia solidaria.

-Arguye que, con el sistema consagrado en la Ley, se esclaviza al deudor, sometiéndolo,
"exagerada e inhumanamente”, a la tasa de interés del mercado, a la deuda externa, a la
devaluacion, a los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional y a la inflacion.

-Alega que "el cobro de intereses no pactados, en saldos y cuentas crecientes, ademas de los
cobros juridicos, secuestros de inmuebles, embargos, las daciones en pago y los inhumanos
desalojos que se aplicaron a los usuarios, violando y desamparando a la familia de la manera mas
indolente, (...) es la violencia institucionalizada..." y "legitima el poder de los especuladores
financieros por medio de la usuray el abuso...".

-El anatocismo, a su juicio, sirve a la inflacion y la inflacion se estructura en él.

-La U.V.R. es, en concepto del accionante, inconstitucional. "Es idéntica a la UPAC -afirma-,
porque es una forma de anatocismo y con ella también existe la pretension de continuar el cobro
de intereses sobre intereses y de atropellar a la familia colombiana con la dacion en pago, para
violar la igualdad ante la ley".

-Sobre la forma en que se liquida la U.V.R. afirma:

"Desde el 1 de Enero de 1993 hasta el 31 de Diciembre de 1999, al valor inicial de la UVR le
calculan un incremento del 229,29% o sea que se incrementa anualmente en 32,75% 0 2,73%
mensual, violando el interés legal, que segun el Cadigo Civil, es el 6% anual o 0.5% mensual,
porque de $31,3774 no podria pasar de $44,5559, el 31 de Diciembre de 1999; en los 7 afios este
debe ser el valor de esa U.V.L. unidad de valor legal, que proponemos, sin violar el interés legal.

Con la UVR, se pretende ocular y continuar la infamia que implico someter afios y afios a
familias para pagar el descuento comercial que como lo define BALDOR, es abusivo, porque los
especuladores cobran intereses sobre sumas mayores a las prestadas. Con la nueva Upac, se
utiliza al Congreso prologando la UVR con la ley marco de vivienda para que no se castigue la
violencia institucionalizada, tapar y atenuar la infamia que se ejerci6 durante 27 afios por medio
del crédito. Existe toda una red, cohonestada por financieras multilaterales internacionales que
pretenden legitimar y perpetuar el agio, evitar que bajen los intereses, exigiendo privatizaciones,
prolongando la violencia institucionalizada que tanto rechaza la familia colombiana; con la
capitalizacion de intereses, se violan sistematicamente los derechos fundamentales de los nifios;
es inconstitucional, por transgredir los articulos 5 y 44 de la C.N. Exigimos el amparo a la
familia, deslegitimando la agresion institucionalizada".

-Asegura el demandante que la forma de liquidar la U.V.R. hace crecer las cuotas periodicas,
haciendo impagables hasta los créditos a corto plazo.

-También, en su criterio, resulta violada la igualdad ante la ley cuando en el articulo 35,
paragrafo 1, de la Ley 546 de 1999 se dispone que "el pacto arbitral no se aplicara para los
conflictos suscitados por la reliquidacion de los deudores en el sistema UPAC".

-Manifiesta que el absolutismo del especulador financiero es contrario a los postulados del
Estado Social de Derecho y que todo sistema de valor constante es contrario a la Constitucion,
segun se desprende de la Sentencia C-747 de 1999, proferida por esta Corte.



-Expresa que los "alivios" o "descuentos” contemplados en la Ley 546 de 1999 para los antiguos
deudores del sistema UPAC, cuyas deudas se convirtieron a U.V.R., no son proporcionales al
dafio efectivamente sufrido por ellos durante la vigencia de aquél.

-Declara que con el nuevo sistema se impide, como en el caso de la UPAC, cumplir la orden
impartida por el articulo 335 de la Constitucion, que obliga al Estado a promover la
democratizacion del crédito, ya que se favorece el enriquecimiento sin causa de los
especuladores financieros.

Sobre la Ley 550 de 1999 el actor sefiala:

"Especificamente, la Ley 550/99, es inconstitucional, porque suprime la autonomia de los entes
territoriales, los somete a reestructurar la financiacion; es contraria a los articulos 1, 13, 25, 335
de la C.N., por obedecer a intereses contrarios a la promocion de la democratizacion del crédito,
a la descentralizacion y principalmente a la necesidad de encubrir el dafio ocasionado por el
sector financiero agiotista, a toda la poblacion. Esta Ley 550/99, encubre sutilmente el
anatocismo, porque no lo denuncia ni castiga; el cobro de intereses ha reducido la capacidad
adquisitiva y creativa de nuestras familias, limitando la capacidad generadora de valor agregado
del productor. No responde, ¢por qué habria que reestructurar el ente o la empresa?".

()

"No hay oportunidad en esta Ley 550/99, para crear empresa, se desconocen posibilidades para
laborar, con el apoyo del SECTOR DE LA ECONOMIA SOLIDARIA, sector relativamente
libre, que no lleva el lastre de infamia contra la familia colombiana, ni tiene la impagable deuda
social generada por la dacion en pago que si tiene el sector financiero, por ser expropiatorio;
tampoco tiene la carga de las tasas de interés especulativo.

EL ANATOCISMO ENRIQUECE A LOS PODEROSOS GENERANDO MISERIA,
AGRESION CORPORATIVA, VIOLENCIA INSTITUCIONALIZADA, GUERRA
CONTINUADA. Con él, se esclaviza al deudor, sometiendo exagerada e inhumanamente al
pueblo colombiano, con la tasa de interés del mercado, la deuda externa, con la devaluacion, el
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional y la inflacién, y muchas otras causas violatorias
del interés legal 6% anual. La tipica estafa, se trata de encubrir y despenalizar. Es incoherente
que existan carceles o se castiguen los abusos de sectores diferentes al financiero, si desde el
mismo Estado se implementan las agresiones corporativas, cohonestando la dacion en pago o
expropiacion insensible y violatoria de toda nuestra Constitucion Politica.

La Paz se construye colaborando diariamente con base en un constructivo trabajo digno,
apoyados en el pueblo soberano, ejerciendo la democracia decisiva, no sobre la especulacion
institucionalizada.

La justicia no existe para los duefios del gran capital financiero, porque para ellos hasta el
Congreso les fabrica leyes que los deja libres de culpa; no se hace justicia, con aquellos que
pretenden institucionalizar y prolongar el anatocismo. Sistematicamente se viola el debido
proceso. El sometimiento y la sobreexplotacion son las causas principales de la violencia en
Colombia y de la desigualdad social.

Con la Ley 550 DE 1999 de 30 de diciembre de 1999 "POR LA CUAL SE ESTABLECE UN
REGIMEN QUE PROMUEVA Y FACILITE LA REACTIVACION EMPRESARIAL Y LA
REESTRUCTURACION DE LOS ENTES TERRITORIALES PARA ASEGURAR LA



FUNCION SOCIAL DE LAS EMPRESAS Y LOGRAR EL DESARROLLO ARMONICO DE
LAS REGIONES Y SE DICTAN DISPOSICIONES PARA ARMONIZAR EL REGIMEN
LEGAL VIGENTE CON LAS NORMAS DE ESTA LEY", se discrimina socialmente.

EL SECTOR DE LA ECONOMIA SOLIDARIA REAL, en la Ley 550/99, esta excluido; se
viola la igualdad ante la ley, porque se limitan las oportunidades de un sector principalmente
productor de alimentos, ligado respetuosa e intimamente a la realidad; en esta ley se ignoro este
vital mandato de la Constitucion Politica, en el articulo 65, que exige al Estado, especial
proteccion a la produccion de alimentos.

La reactivacion empresarial, se logra fundamentalmente con nuevas empresas, con el sector
solidario real que maneja transparentemente mas del 60% de la economia nacional por medio de
relaciones sociales directas, sanas y edificantes; no aparece en la Ley 550/99, la Superintendencia
del Sector Solidario, sector trascendental para las nuevas alternativas estructurales que estamos
forjando.

En la Ley 550/99, la reestructuracion se propone Unicamente para empresas existentes que se
quieran acoger a esta, no para todo el pueblo soberano. No se tuvo en cuenta que la
capitalizacion de intereses fue la causa de la quiebra de las empresas y de la disminucion de su
capacidad productiva, tampoco se tuvo en cuenta el fundamental apoyo que las asociaciones, las
cooperativas y muchas organizaciones tienen para proponer alternativas definitivas, porque no
tienen carga financiera ni deuda social. No se tienen en cuenta las nuevas empresas ni el sector
solidario, por el afan de tapar la violencia institucionalizada que a través del crédito, ejercieron
las corporaciones y el Estado; se viola la igualdad ante la ley.

La Sentencia C-747/99, de la Honorable Corte Constitucional, declard inexequible la
capitalizacion de intereses, para deudores de vivienda, segun el Magistrado Eduardo Cifuentes.
La pregunta es, ¢por qué solo para vivienda? Con varias formas de cobro de intereses sobre
intereses, se ejerce la violencia institucionalizada, directamente en el crédito, en tarjetas de
crédito, en certificados u otras formas de captacion, con multas, con liquidaciones laborales, con
bonos; también aparece en pagos de servicios, predial, valorizacién y en otras formas de abuso
econdmico de descuento comercial. La capitalizacion de intereses desampara los hogares de las
mayorias, que por circunstancias ajenas a su evolucion particular, se les ha impedido la
produccion y suministro de alimentos basicos para la vida digna.

Indirectamente en reformas tributarias, impuestos de aduanas, cobros coercitivos, contribuciones
obligadas, impuestos, en cuentas, peajes y concesiones, se favorece el enriquecimiento sin causa
a favor de los especuladores financieros, que son €lites que manipulan el Gobierno, para ejercer
la competitividad desleal y fortalecer sus monopolios, desamparando y esclavizando
econdémicamente la familia, porque hace impagables las deudas permitiendo la infame dacion en

pago".
(...)

"El endeudamiento externo se hace crecer, con la devaluacion o disminucién del poder
adquisitivo del peso colombiano con relacion al dolar, violando desesperada y sistematicamente
la igualdad ante la ley.

Porque existen los recursos para negociar el pago definitivo de la deuda externa, es que el pueblo
colombiano, esta luchando contra la capitalizacion de intereses y sus instrumentos ilegales como
la hipoteca abierta sin limite de cuantia; se estan definiendo argumentos contra la devaluacion,



contra la deuda externa, contra el poder desproporcionado del superestado de las
multinacionales, prepotencia desbocada en los mediocres o tiranos locales; importantes analisis,
se estan elaborando, sustentando y sensibilizando contra ese infame impuesto contra los pobres o
pérdida del poder adquisitivo Ilamado inflacion.

No podemos aceptar que el anatocismo siga siendo utilizado para disminuir o subanormalizar a
gran parte de la poblacion, con la anulacion de la capacidad adquisitiva de millones de seres de
menores recursos. El Anatocismo, sirve a la inflacion, y la inflacion se estructura en él.

Nuestro pueblo, con la humanidad en general, estamos forjando un futuro comunitario
esperanzador, que viene gestando nuevas relaciones sociales, viene engendrando la verdadera
reforma financiera, sin sofismas. Estamos comprendiendo y desarrollando la informatica ubicua;
velozmente tenemos noticias sobre lo que otros hacen cerca o en cualquier lugar del universo,
esa gran cantidad de datos, la estamos transformando dia a dia en conocimiento, con sensibilidad
y filosofia; la capacidad de colaboracion a distancia y la posibilidad de sobrepasar espacio y
tiempo esta reconstruyendo el tejido social necesitdndonos unos a otros, hacia la verdadera
evolucidn colectiva e individual, pueblerinos globales relacionados fisicamente en asentamientos
humanos, pero interactivos mundialmente.

La desigualdad ante la ley, gestada con la capitalizacion de intereses, agenciada por las
financieras multilaterales internacionales, se acabara mediante decisiones de la Honorable Corte
Constitucional por solicitud del PUEBLO SOBERANO COLOMBIANO.

Solicito que se declare inexequible la UVR; es idéntica a la UPAC, desde la Sentencia C-
383799, porque es una forma de Anatocismo, y con ella, también existe la pretension de
continuar el cobro de intereses sobre intereses y atropellar a la familia colombiana con la dacién
en pago, para violar la igualdad ante la ley. Aprovechando la primordial necesidad de
subsistencia, el "crédito" es utilizado para despropositos inauditos con relacién a cualquier tipo
de actividad, el sistema es disipado aprovechando la desventaja de la familia con relacion al
Estado en manos de los oportunistas que se apoderan del Gobierno, para prolongar infamias;
hasta al hogar se le ha convertido en una mercancia™.

b) Ciudadano Humberto de Jesus Longas Londofio

Ataca la totalidad de la Ley 546 del 23 de diciembre de 1999. Su pretensién principal es la de
que se declare inexequible en su totalidad.

-En criterio del actor, el mencionado estatuto legislativo fue tramitado irregularmente:
"4.1.1. INDEBIDO TRAMITE DE LA LEY QUE REGULA NORMAS TRIBUTARIAS.

La Ley 546 de 1999 en el preambulo y en los articulos 16, 48 numeral 1 y 56 regula normas
tributarias, y en su tramite se viol6 la Constitucién Politica de Colombia.

Normas constitucionales infringidas.
Articulos 154 ultimo inciso y 157 de la Constitucién Politica de Colombia.

En noviembre 24 de 1999 en sesion conjunta las Comisiones Terceras de la Camara de

Representantes y del Senado de la Republica dieron aprobacion en primer debate al Proyecto de
Ley acumulado N° 134/99, 141/99, 149/99, 156/99, 175/99 de la Camara y N° 31/99 del Senado,
como consta en la Gaceta del Congreso N° 482 de noviembre 29 de 1999 que se acomparia en el



Anexo 8.2.

El daltimo inciso del articulo 154 de la Constitucién Politica de Colombia estipula y exige que los
proyectos de ley relativos a los tributos deben iniciar su tramite en la Cadmara de Representantes.
Luego, el articulo 157 numeral 2 de la misma Constitucion establece que todo proyecto de ley
debe ser aprobado en primer debate en la correspondiente comisidn permanente de cada Camara
y que el reglamento del Congreso determina los casos en los cuales el primer debate se suscite en
sesion conjunta de las Comisiones Permanentes de ambas Camaras.

Es mi opinidn, que en el caso de proyectos de ley relativos a tributos, asi lo disponga en general
la Ley 5 de 1992 Orgénica del Congreso, no se puede efectuar el primer debate en sesion
conjunta de las Comisiones Terceras Permanentes de la Camara de Representantes y del Senado
de la Republica porque nunca se cumpliria ni se sabria si el tramite se inicio en la Camara de
Representantes. La sesion conjunta indica que el trdmite es simultdneo en ambas Comisiones
Permanentes, y no puede determinarse con exactitud por cual Comision se inicid el tramite y
aprobacion.

En el caso de los tributos, es indispensable que el trdmite se inicie y apruebe en primer debate
separada e independientemente en la Comision Tercera de la Camara de Representantes; para
continuar también separada e independientemente el primer debate en la Comision Tercera del
Senado; y luego continuar con los segundos debates separados e independientes en la Plenaria de
la Camara de Representantes y del Senado de la Republica. De no ser asi, no se cumpliria nunca
la exigencia del ultimo inciso del articulo 154 de la Constitucion Politica de Colombia.

Como la Ley 546 de 1999 contiene normas tributarias y se aprobd el primer debate en sesion
conjunta de las Comisiones Terceras de la Camara de Representantes y del Senado de la
Republica, no puede determinarse con exactitud por cual comision se inicio y aprobo el tramite;
siendo obligatorio el inicio y aprobacion del trdmite por la Camara de Representantes
primeramente.

Es la violacion del altimo inciso del articulo 154 de la Constitucién Politica de Colombia; por lo
cual, la Ley 546 de 1999 esta viciada de inconstitucionalidad; y asi solicito sea declarada por la
Honorable Corte Constitucional™.

-Considera que la Ley 546 de 1999 no es una ley marco:

"Esta Ley es una simple ley ordinaria.

Disposiciones constitucionales infringidas.

Acrticulo 150 numeral 19 literal d) de la Constitucion Politica de Colombia.
El predmbulo de la Ley 546 de 1999 es del siguiente tenor:

'Por el cual se dictan normas en materia de vivienda, se sefialan los objetivos y criterios generales
a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un sistema especializado para su
financiacion, se crean instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan medidas
relacionadas con los impuestos y otros costos vinculados a la construccion y negociacion de
vivienda y se expiden otras disposiciones'.

Del andlisis de los diferentes articulos de la Ley 546 de 1999 se llega a la conclusion que no es
una Ley 'marco’ en los términos del articulo 150 numeral 19 de la Constitucion Politica de



Colombia. La Ley 546 de 1999 es una ley ordinaria. Por no ser una ley 'marco’ o norma general
no es valida ni apta para regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico, en
los términos del articulo 150 numeral 19 literal d) de la Constitucién Politica de Colombia. Si se
pretendié regular cabalmente la actividad financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico,
entre ellas la financiacién de vivienda a largo plazo, debié hacerse por una ley general que
sefialara los objetivos y criterios a los cuales debia sujetarse el Gobierno Nacional.

El solo articulo 2 de la Ley, 'objetivos y criterios de la presente Ley', no basta para determinar y
calificar a la Ley 546 de 1999 como ley general 0 'marco’. Todas las leyes, ordinarias,
estatutarias, organicas, ‘'marco’, pueden tener articulos con los objetivos, criterios y principios
orientadores de la ley. Pero esto sélo no basta para las leyes 'marco’. Toda la ley 'marco’, en todos
sus articulos, debe ser un compendio de objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno Nacional para dar cabal cumplimiento al articulo 189 numerales 24 y 25 de la
Constituciéon Politica de Colombia. Por eso, las leyes 'marco’ no son faciles de redactar; porque
dentro de la especificidad de la materia que regulan debe ser general; y dentro de esta
generalidad debe concretar los objetivos y criterios para cada uno de los temas o subtemas o
materias particulares que se regulan.

El legislador debe tener gran capacidad para conciliar estas ambivalencias. Una ley 'marco’ no es
un listado de criterios y objetivos. Cada tema o subtema o materia de la ley debe contener los
objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional. De lo contrario, cualquier
ley ordinaria, por la generalidad de la Ley y por incluir objetivos, criterios y principios, seria ley
‘marco’.

La Ley 546 de 1999 no es ley general o 'ley marco' en los términos del articulo 150 numeral 19
de la Constitucion Politica de Colombia, porque alli no se establecen objetivos ni criterios como
norma general a los cuales deba sujetarse el Gobierno Nacional para regular las actividades
financiera, bursétil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e
inversion de los recursos captados del publico, entre ellas la financiacidn de vivienda, segun la
exigencia del articulo 150 numeral 19 literal d) de la Constitucidn Politica de Colombia. Dicha
Ley se limita a regular normas de vivienda, impuestos y otras disposiciones y vivienda de interés
social; es decir, que la Ley 546 de 1999 no tiene la categoria de ley general o 'ley marco'. Es
simplemente una ley ordinaria pero no de la categoria de las leyes que deben regular las
actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento o inversion de los recursos captados del pablico, del articulo 150 numeral 19
literal d) de la Constitucion Politica de Colombia. Cualquier ley no puede regular estas
actividades: debe ser una ley con connotaciones especiales que debe cumplir el legislador. Por tal
razon, la Ley 546 de 1999 demandada es inconstitucional por no ser una ley 'marco’ de
financiacion de vivienda a largo plazo dentro de la actividad financiera™.

-Estima que la Ley 546 de 1999 se inmiscuye en el ejercicio de funciones propias de la
autonomia del Banco de la Republica:

"La autonomia del Banco de la Republica se ve vulnerada por la Ley 546 de 1999.
Disposiciones constitucionales infringidas.

Articulos 2, 113, 150 numeral 19, 189 numeral 25, 371, 372 y 373 de la Constitucion Politica de



Colombia.

La Ley 546 de 1999 en el articulo 3 otorga al CONPES la facultad de establecer la metodologia
del calculo de la Unidad de Valor Real -UVR-; en el articulo 7 asigna funciones sobre
financiacion de vivienda a largo plazo, comercializacion de bonos y titulos hipotecarios al
Consejo Superior de Vivienda; en el articulo 17 otorga facultad a la Superintendencia Bancaria
para aprobar los sistemas de amortizacion; en el articulo 20 otorga a la Superintendencia
Bancaria facultad para establecer las condiciones de homogeneidad contractual de los créditos y
garantias; lo mismo para los términos de la informacion en el articulo 21. Estos son algunos
ejemplos de violacion de la autonomia del Banco de la Republica en la regulacion crediticia que
le corresponde para mantener la capacidad adquisitiva de la moneda y el objetivo del empleo que
segun la Corte es de su incumbencia. La Ley distrae y traslada funciones, y atribuciones
constitucionales del Banco de la Republica a organismos del poder ejecutivo como lo es el
CONPES, la Superintendencia Bancaria, el Consejo Superior de Vivienda. Es decir, que el
manejo de la financiacion de vivienda a largo plazo se dej6 en poder de la rama ejecutiva del
poder publico, y se excluyo a la Junta Directiva del Banco de la Republica de esta suprema
funcion como autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, establecida por el articulo 372 de la
Constitucién Politica de Colombia; cuando una de las funciones basicas es la regulacion del
crédito, segun el articulo 371 de la misma Constitucion.

Esta es una violacidn flagrante de la colaboracion exigida por el articulo 113 de la Constitucion
Politica de Colombia. Parece que la rama ejecutiva del poder publico se erige como un
superpoder en materia de la financiacién de vivienda a largo plazo, apartdndose de la estructura
del Estado de Derecho actual y de sus fines esenciales del articulo 2 de la Constitucién Politica
de Colombia.

La Ley no puede ordenar la usurpacion de funciones asignadas por la Constitucion al Banco de la
Republica. Por tal razon, la Ley 546 de 1999 es inconstitucional”.

Como peticion subsidiaria -que tendria lugar si la Corte no accede a declarar la inexequibilidad
total de la Ley-, el accionante solicita que se declaren inconstitucionales varios articulos
especificamente glosados por él en la siguiente forma:

"4.2.1. Unidad de Valor Real-UVR contenida en los siguientes articulos: Articulo 1° paragrafo,
3,8,9,16, 17, 18, 29, 38, 39, 41, 44 y 48. Cosa juzgada constitucional.

Se establecié la Unidad de Valor Real-UVR en reemplazo de la Unidad de Poder Adquisitivo
Constante-UPAC violando la cosa juzgada constitucional.

Disposiciones constitucionales infringidas.
Articulo 243 de la Constitucién Politica de Colombia.

El articulo 243 de la Constitucion Politica de Colombia establece que los fallos de la Corte
Constitucional en el ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional, y que ninguna autoridad podré reproducir el contenido material del acto juridico
declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que
sirvieron para hacer la confrontacion entra la norma ordinaria y la Constitucion.

La declaratoria de inexequibilidad de todas las normas del Decreto Extraordinario 663 de 1993
que estructuraba el sistema UPAC en la Sentencia C-700 de septiembre 16 de 1999, Magistrado



Ponente Doctor José Gregorio Hernandez Galindo, fue de fondo por violacion de los articulos 2,
3,51, 113, 150 numerales 10 y 19 literal d), 189 numerales 24 y 25 de la Constitucion Politica de
Colombia; no fue por vicios de forma sino por la violacion de la vivienda digna a que tienen
derecho todos los colombianos; por la extralimitacion de las atribuciones de la rama ejecutiva
sobre la rama legislativa al expedir por Decreto Extraordinario normas que correspondian al
legislativo por Ley 'marco’, en la financiacion de vivienda a largo plazo, y al ejecutivo por norma
reglamentaria; y la representacion del pueblo por sus representantes. En definitiva, el ejercicio
del poder publico fue violado por las normas declaras inexequibles del Decreto Extraordinario
663 de 1993 sobre el sistema UPAC, y no fue un simple vicio de tramite.

Por esta razdn, la Unidad de Valor Real-UVR, que es la misma Unidad de Poder Adquisitivo
Constante UPAC, con otro nombre, no puede tener existencia legal, porque es la reproduccién
del contenido material del UPAC; y en la Constitucion, al momento de promulgar la Ley 546 en
diciembre 23 de 1999, subsistian las disposiciones que sirvieron para hacer la confrontacién
entre las normas ordinarias declaradas inexequibles y la Constitucion.

Del texto del articulo 3 de la Ley 546 de 1999, de la exposicién de motivos del Proyecto de Ley,
y de la metodologia para el calculo de la UVR expedida por el CONPES en el Documento 3066
de 1999, Anexo 8.3, se desprende que la UVR es el mismo UPAC con otro nombre.

Ademas, en el articulo 41 numeral 2 de la Ley 546 de 1999 se le da el caracter de retroactivo a
enero 1 de 1993 a la UVR creada por el Decreto 856 de 1999; cuando en ese momento existia
juridicamente la UPAC, que es la que debe corregirse en la reliquidacion.

Su inconstitucionalidad es manifiesta y debe desaparecer esta UVR del ordenamiento juridico
colombiano.

4.2.2. Impuestos establecidos en la Ley 546 de 1999. Articulos 16, 48 numeral 1y 56.
Disposiciones constitucionales infringidas.
Articulos 154, 338, 359 y 363 de la Constitucion Politica de Colombia.

El tramite de las normas tributarias debe iniciarse en la Cadmara de Representantes; lo cual, no
ocurrié como se demostrd en el numeral 4.1.1. de esta Demanda.

Las exenciones de impuestos deben tener iniciativa del Gobierno Nacional de conformidad con
el articulo 154 de la Constitucion Politica de Colombia. Estas exenciones de los articulos 16 y 56
de la Ley 546 de 1999 no fueron introducidos en el Proyecto de Ley inicial sino dentro de su
tramite como puede observarse en el Anexo 8.2. en la aprobacion del primer debate; por lo cual,
se solicita a la Honorable Corte Constitucional verificar si se cumplio la iniciativa
gubernamental requerida o fue iniciativa de los ponentes en el Congreso; y si se hicieron los
debates requeridos por el articulo 157 de la Constitucion Politica de Colombia.

En cuanto al articulo 48 numeral 1° de la Ley 546 de 1999, es ostensible la violacion de los
articulos 338 y 359 de la Constitucién Politica de Colombia: no hay definicion clara de sujetos
activos y pasivos, hecho generador, bases gravables y tarifas de impuestos; y ademas, constituye
una renta nacional con destinacion especifica, violando también la equidad, eficiencia y
progresividad requeridas en el sistema tributario del articulo 363 de la Constitucion Politica de
Colombia.



No es juridicamente aceptado que en leyes 'marco’ de s6lo objetivos y criterios generales, se
incluyan normas tributarias que requieren un detalle legal mas dispendioso y especifico.

Por tales razones, tales normas son inconstitucionales.

4.2.3. Reliquidacion de deudas en UPAC. Articulos 38, 39, 40, 41, 42, 43, 46, 47 de la Ley 546
de 1999. Tratamiento discriminatorio que viola el derecho de igualdad, principio de equidad y la
responsabilidad patrimonial del Estado por los dafios antijuridicos causados por la accion u la
omision de las autoridades publicas.

Disposiciones constitucionales infringidas.
Articulos 2, 13, 90 de la Constitucion Politica de Colombia.

Todos estos articulos demandados desconocen que el sistema UPAC declarado inexequible por
la Sentencia C-700 de septiembre 16 de 1999, Magistrado Ponente Doctor José Gregorio
Hernandez Galindo, es un fallo erga omnes sin distinciones de ninguna clase. El sistema UPAC
desaparecio juridicamente en septiembre 16 de 1999 para todos los implicados en dicho sistema:
personas naturales o juridicas, ahorradores, deudores por créditos en UPAC sin distincion, bien
sea por vivienda, por adquisicion de lotes, por adquisicion de oficinas, bodegas, por préstamos
de libre inversion. La reliquidacion de los créditos en UPAC debe cubrir a todos los que tuvieron
créditos por este sistema y que se vieron perjudicados por el mismo; no importa si estuvieron
vigentes los créditos a diciembre 31 de 1999; o si fueron pagados antes o si estan al dia, o si esta
en mora; que tenga uno o mas créditos. Todos, sin distincion, fueron perjudicados por el sistema
UPAC; y todos tienen derecho a la reliquidacion de sus créditos y a la devolucion o aplicacién de
los excesos pagados en su totalidad, no en forma parcial como se determina en la Ley 546 de
1999.

También debe reliquidarse, eliminando la capitalizacion de intereses en los créditos en UPAC, al
declararse inexequible el articulo 137 numeral 1 del Decreto Extraordinario 663 de 1993 en la
Sentencia C-700 de septiembre 16 de 1999, y en los créditos de vivienda al declararse
inexequible el articulo 121 numerales 1° y 3° del mismo Decreto por la Sentencia C-747 de
octubre 6 de 1999, Magistrado Ponente Doctor Alfredo Beltran Sierra.

Es decir, la reliquidacion cubre a todos los implicados; y también debe incluir el recalculo de la
Correccién Monetaria atada al Indice de Precios al Consumidor-IPC teniendo en cuenta la
Sentencia del Consejo de Estado, Expediente N° 9280, de mayo 21 de 1999; y ademas, se debe
eliminar la capitalizacion de intereses o interés compuesto involucrado en el monto acumulado
de las deudas en UPAC, sustituyéndolo por interés simple desde el inicio del préstamo.

La Correccion Monetaria atada al IPC debe recalcularse teniendo en cuenta los siguientes
aspectos juridicos.

Correccion Monetaria correctamente reliquidada.

La reliquidacion de la Correccion Monetaria del UPAC ordenada por la Ley de financiacion de
vivienda 546 de 1999 es parcial y no total.

La correcta reliquidacion de la Correccion Monetaria del UPAC debe corresponder a los
siguientes fundamentos juridicos.

-En julio 7 de 1988 por el Decreto Auténomo 1319 se orden0 el célculo de la Correccion



Monetaria del UPAC en el 40% del IPC anual de los doce meses anteriores mas el 35% de la tasa
DTF del mes anterior.

Alli realmente se incluyd, como factor importante del calculo de la Correccién Monetaria del
UPAC, la tasa DTF.

-En mayo 29 de 1990 el Decreto Autonomo 1127 ordeno el calculo de la Correccion Monetaria
del UPAC en el 45% del IPC anual para los doce meses anteriores mas el 35% de la tasa DTF del
mes anterior, norma que quedo incluida en el articulo 2.1.2.3.7 del Decreto Extraordinario 1730
de 1991 de julio 4 de 1991 vigente hasta abril 5 de 1993 cuando fue sustituido por el articulo 134
del Decreto Extraordinario 663 de 1993-Estatuto Organico del Sistema Financiero que dio
aplicacion al articulo 16 literal f) de la Ley 31 de 1992, regulacion del Banco de la Republica.

-En marzo 15 de 1993 se expidio la Resolucion Externa 6, y en abril 15 de 1993 la Resolucion
Externa 10, del Banco de la Republica, que ordenan el calculo de la Correccion Monetaria del

UPAC en el 90% del DTF. Estas Resoluciones estuvieron vigentes hasta septiembre 9 de 1994
cuando se expidio la Resolucion Externa 26 del Banco de la Republica.

-En septiembre 9 de 1994 el Banco de la Republica expide la Resolucion Externa N° 26 que
ordena el calculo de la Correccion Monetaria del UPAC en el 74% de la tasa DTF de las doce
semanas anteriores. Esta Resolucion recobra vigencia ante la nulidad decretada por el Consejo de
Estado en la Sentencia 9280 de mayo 21 de 1999 a la Resolucién Externa N° 18 de junio 30 de
1995, y que ordeno atar la Correccion Monetaria del UPAC al IPC. Todo esto quedd confirmado
por la Sentencia C-383 de mayo 27 de 1999 de la Corte Constitucional que ordend la eliminacion
definitiva desde siempre de la tasa de interés DTF del calculo de la Correccién Monetaria del
UPAC, y exigid que sélo el IPC puede ser la base del célculo de dicha correccion Monetaria.

-En junio 1° de 1999 el Banco de la Republica expide la Resolucion Externa N° 10, atando la
Correccion Monetaria del UPAC al 100% del IPC promedio para los doce meses anteriores
iniciando con el vigente en mayo 31 de 1999, 13.57%, y disminuyéndolo en porcentajes
determinados para cada uno de los meses junio a diciembre de 1999 para llegar a un supuesto y
proyectado IPC promedio de los doce meses anteriores, que proyectado a diciembre de 1999 se
tomo en el 12.16% anual; lo cual, en realidad no se cumplié porque el IPC real de 1999 alcanzé
el 9.23% anual segun el DANE. Es decir, que entre junio 1° de 1999 y diciembre 31 de 1999 la
Correccion Monetaria del UPAC estuvo inflada por disposicidn expresa del Banco de la
Republica, porque se calcul6 sobre un supuesto IPC.

Juridicamente, y atendiendo lo dispuesto en las Sentencias 9280 de mayo 21 de 1999 del
Consejo de Estado y C-383 de mayo 27 de 1999 de la Corte Constitucional, la Correccion
Monetaria de UPAC debe calcularse correctamente, asi:

-Entre junio 30 de 1988 y mayo 29 de 1990 por el 75% del IPC (40% + 35%), ya que se debe
remplazar la tasa DTF por el IPC de acuerdo con los mismos porcentajes vigentes en dicho lapso
exigidos por las normas juridicas vigentes alli. Decreto Auténomo 1319 de 1988.

-Entre mayo 29 de 1990 y abril 5 de 1993 por el 80% del IPC (45% + 35%), ya que se debe
remplazar la tasa DTF por el IPC de acuerdo con los mismos porcentajes vigentes en dicho lapso
exigidos por las normas juridicas vigentes alli, Decreto Autonomo 1127 de 1990 y articulo
2.1.2.3.7 del Decreto Extraordinario 1730 de 1991.

-Entre abril 5 de 1993 y septiembre 9 de 1994 por el 90% del IPC, ya que se debe remplazar la



tasa DTF por el IPC de acuerdo con el porcentaje vigente en dicho lapso establecido por las
Resoluciones Externas 6 de marzo 15 de 1993y 10 de abril 15 de 1993 del Banco de la
Republica, normas vigentes en ese momento.

-Entre septiembre 9 de 1994 y mayo 31 de 1999 por el 74% del IPC, ya que se debe remplazar la
tasa DTF por IPC de acuerdo con el porcentaje vigente en dicho lapso establecido por la
Resolucion Externa N° 26 de 1994 que recobrd vigencia ante la nulidad decretada a la
Resolucidn Externa N° 18 de junio 30 de 1995, por la Sentencia 9280 de mayo 21 de 1999 del
Consejo de Estado.

-Entre junio 1 de 1999 y diciembre 31 de 1999 por el 100% del IPC mensual real certificado por
el DANE, no proyectado, segtn lo ordenado por la Sentencia C-383 de mayo 27 de 1999 de la
Corte Constitucional.

En mi opinion, ésta es la correcta reliquidacion de la Correccion Monetaria del UPAC que debe
efectuarse de acuerdo con la situacion juridica resultante de las Sentencias 9280 de mayo 21 de
1999 del Consejo de Estado y C-383 de mayo 27 de 1999 de la Corte Constitucional.

Inexequibilidad de la capitalizacion de intereses implica reliquidacion del monto acumulado del
crédito en UPAC y de los préstamos de vivienda.

Ademas, la inexequibilidad de la capitalizacion de intereses implica que el calculo de los
créditos en UPAC y de los préstamos de vivienda debe hacerse con las formulas de interés
simple desde el inicio del préstamo de acuerdo con las tasas nominales remuneratorias
determinadas en los pagarés, y no sobre las tasas de interés efectivas anuales que se usan para la
capitalizacion de intereses.

Eliminacion del componente de la capitalizacidn de intereses incluido en el valor acumulado de
las deudas en UPAC y en préstamos de vivienda.

La Ley de financiacion de vivienda a largo plazo, Ley 546 de 1999, ni siquiera menciona la
reliquidacion que debe hacerse a las deudas en UPAC y a los préstamos de vivienda, debiendo
eliminar del valor acumulado de cada deuda a diciembre 31 de 1999 el componente de la
capitalizacion de intereses alli incluido.

La Sentencia C-700 de septiembre 16 de 1999, Magistrado Ponente Doctor José Gregorio
Hernandez, declaré inexequible el articulo 137 del Decreto Extraordinario 663 de 1993 que
establecia el interés compuesto para el célculo de las deudas en UPAC, y la Sentencia C-747 de
octubre 6 de 1999, Magistrado Ponente Doctor Alfredo Beltran Sierra, declar6 inexequible el
articulo 121 del mismo Decreto en lo que se refiere a la capitalizacion de intereses en los créditos
para financiacion de vivienda de largo plazo.

Es decir, ahora, no existe juridicamente la capitalizacidn de intereses ni en los préstamos en
UPAC ni en los préstamos para vivienda en general por haber sido retirada del ordenamiento
juridico en septiembre 16 de 1999 y en octubre 6 de 1999. La declaratoria de inexequibilidad
ocurrio6 de facto en esas fechas; por lo cual, como norma juridica, en este momento, no existe. Si
no existe ahora tal norma que exigia la capitalizacidn de intereses en los préstamos de UPAC y
en los créditos de vivienda, necesariamente debe excluirse ahora del valor acumulado de los
préstamos el valor producido por la capitalizacion de intereses.

Es decir, en este momento, los préstamos en UPAC y los créditos de vivienda no pueden incluir



en su valor acumulado ningun componente producto de la capitalizacidn de intereses que se
hubiere efectuado con anterioridad. O sea, que debe reliquidarse cada crédito con interés simple
desde el inicio del préstamo para eliminar ahora el componente producido por la capitalizacion
de intereses declarada inexequible.

Las deudas en UPAC y los créditos de vivienda estan ostensiblemente inflados ahora porque se
sigue manteniendo un valor acumulado que incluye la capitalizacién de intereses declarada
inconstitucional.

Este punto es basico para la conversidn al nuevo sistema UVR establecido en la nueva Ley de
financiacion de vivienda, Ley 546 de 1999; porque si no se corrige o reliquida la deuda, los
antiguos deudores de UPAC veran incrementadas sus cuotas mensuales siguientes del afio 2000
en adelante con la formula de interés simple; porque se parte de un valor acumulado
exageradamente alto que incluye la antigua capitalizacion de intereses declarada inconstitucional.
Es un tratamiento discriminatorio contra los antiguos usuarios del sistema UPAC porque inician
el nuevo sistema con montos de deuda altos, mientras los nuevos usuarios de la UVR inician con
montos mas reducidos.

En mi opinion, juridicamente, debe desaparecer el valor acumulado de la capitalizacion de
intereses incluido en el valor de hoy de los préstamos en UPAC y de los préstamos de vivienda,
ante la inexequibilidad decretada por las Sentencias de la Corte Constitucional C-700 de
septiembre 16 de 1999 y C-747 de octubre 6 de 1999.

Derecho de igualdad, principio de equidad, principio de responsabilidad del Estado.

Todos los articulos demandados violan el derecho de igualdad y el principio de equidad del
articulo 13 de la Constitucion por establecer privilegios y discriminaciones; y por la elusion del
Estado a su responsabilidad extracontractual, viola el principio de responsabilidad del Estado del
articulo 90 de la misma, ya que el Estado es responsable por la accion u omision de las
autoridades publicas: Congreso, Junta Directiva del Banco de la Republica, Ministerio de
Hacienda, Superintendencia Bancaria, y por qué no, el mismo Presidente de la Republica; y debe
repetir contra ellos.

(...)
Todas las caracteristicas del derecho de igualdad se cumplen en el presente caso:

-Es un derecho subjetivo porque puede ser invocado por todas las personas ante la
administracion de justicia.

-Es un derecho tipicamente relacional porque se viola al violarse el derecho fundamental de
vivienda digna.

-Es un derecho genérico porque se proyecta a las relaciones entre las personas y la
administracion publica nacional.

-Es una obligacion constitucional a cargo del Estado y un limite al poder publico nacional.

La discriminacion es plena porque no se trata solo de diferenciar entre algunas personas
perjudicadas con el UPAC de otras. Es la esencia misma de la discriminacion para algunos
usuarios del sistema UPAC contra un privilegio de otros usuarios del mismo sistema. No hay
objeto ni justificacion juridica ni legal ni constitucional para diferenciar: algunos usuarios se le



otorga supremacia sobre otros en las normas demandadas, sin justificacion.

(.

"...no es razonable ni objetiva la discriminacion en contra algunos usuarios del sistema UPAC y
en beneficio de otros en cuanto al derecho de indemnizacion de perjuicios ocasionados por el
sistema UPAC, mas bien es irracional como capricho del legislador.

El trato diferenciado sélo es valido cuando hay desigualdades.
-Responsabilidad extracontractual del Estado.

El Estado debe responder patrimonialmente por los dafios antijuridicos imputables por la accion
u omision de las autoridades publicas y debe reparar patrimonialmente los dafios causados por la
conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo debiendo repetir contra éste, segtn el
articulo 90 de la Constitucion Politica de Colombia.

Asi mismo, el Estado debe sancionar los abusos y maltratos que contra las personas que por su
condicién econdémica se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta, segun el articulo
13 de la Constitucion Politica de Colombia.

Por violar los articulos 13 y 90 de la Constitucion Politica de Colombia los articulos demandados
en este numeral de la Ley 546 de 1999 son inconstitucionales™.

El actor sefiala como violados los articulos 2; 13; 90; 150, numeral 19; 154, ultimo inciso; 157;
189, numeral 25; 243; 338; 359; 363; 371; 372 y 373 de la Constitucién Politica.

I1. INTERVENCIONES

En este proceso intervinieron, para impugnar o defender las disposiciones acusadas, los
ciudadanos que se relacionan a continuacion:

-Elson Rafael Rodriguez Beltran presento escrito con el fin de impugnar el articulo 40 de la Ley
546 de 1999, por considerar que vulnera los articulos 1, 2, 13, 51, 90 y 243 de la Carta Politica y
por desconocer, ademas, las sentencias C-383, C-700 y C-747 de 1999, proferidas por la Corte

Constitucional, y la dictada por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado el 21 de mayo de 1999.

-Juan Manuel Charry Uruefia, actuando en nombre propio y en representacion del Banco de la
Republica, solicita la constitucionalidad de la Ley 546 de 1999.

-Sergio Chaparro Madiedo, actuando en su calidad de apoderado de la Superintendencia
Bancaria, pide a la Corte que declare exequibles las normas acusadas.

Afirma que, en su concepto, la Corte Constitucional no es competente para determinar las
condiciones concretas de las reliquidaciones, en particular si debe hacerse con un porcentaje o
con el 100% del 1.P.C., pues para dirimir esas controversias estan las autoridades judiciales,
dentro de los juicios que se adelanten en cada caso en particular.

-William Lépez Leyton y Andrés Portilla Herrera, actuando en su calidad de apoderados del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y de la Asociacidén Bancaria y de Entidades
Financieras de Colombia, respectivamente, presentan escrito defendiendo las normas
impugnadas.



-Angela Gabriela Salas Guerrero, actuando en su calidad de apoderada de la Superintendencia de
Valores, justifica la constitucionalidad de la Ley 546 de 19909.

-Luis Carlos Sachica Aponte y Carlos Eduardo Serna Barbosa, en su calidad de apoderados del
Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda y del Ministerio de Desarrollo Econémico,
respectivamente, solicitan a la Corte que declare la constitucionalidad de las disposiciones
acusadas.

Coinciden en manifestar, respecto de la demanda incoada por Alejandro Baquero Narifio
(expediente D-2823), que, como se presentd como "un derecho de peticion™, no cumple los
requisitos exigidos por la Carta Politica ni los establecidos por las normas que regulan la accién
de inconstitucionalidad. Aducen que los argumentos expuestos por el actor no constituyen cargos
de inconstitucionalidad, ademas de ser un escrito, segun el apoderado del Ministerio de
Desarrollo Econdmico, incoherente e inconexo.

-Sabas Pretelt de la VVega, Presidente de la Federacion Nacional de Comerciantes, FENALCO,
solicita a la Corte que declare la aplicacion extensiva de la reliquidacion y demas derechos
reconocidos en la Ley 546 de 1999, tendientes a subsanar los vicios del sistema UPAC, a los
créditos hipotecarios adquiridos en esa denominacién para fines distintos a los de vivienda.

Afirma:

"...la inexequibilidad del sistema UPAC, tanto por la inequidad generada al ligar su calculo a las
tasas de interés como por la inexistencia de ley marco que regulara sus parametros, se predica de
la totalidad de los créditos adquiridos bajo tal denominacion, independientemente de la
destinacion concreta para la cual fueron utilizados por los deudores. En tal virtud, los
predicamentos realizados por la H. Corte se hacen extensivos no sélo a los deudores de créditos
hipotecarios destinados a vivienda, sino también a los demas fines, y es en tal medida que al
expedirse la Ley que, en cumplimiento a lo dispuesto por la jurisdiccion constitucional, debia
sustituir al sistema UPAC subsanando vicios de inconstitucionalidad, era menester referir tanto
la situacién de los créditos hipotecarios para financiacion de vivienda como los destinados a
otros fines que fueron adquiridos en UPAC.

(..)

La Ley 546/99, en especial sus articulos 39, 40, 41, 42 y 46, circunscribe el derecho a la
reliquidacion de créditos con el consiguiente aporte estatal para su abono asi como la opcién de
readquisicion, a 'las obligaciones vigentes que hubieran sido contratadas con establecimientos de
crédito destinadas a la financiacion de vivienda individual a largo plazo', excluyendo de tal
supuesto los créditos que fueron adquiridos en UPAC para la financiacién a largo plazo de
inmuebles destinados a fines empresariales, al presumir que solo los deudores de créditos para
vivienda fueron perjudicados con el sistema”.

Asegura que tal situacion desconoce que todos los deudores del sistema UPAC resultaron
perjudicados al tener que pagar mas de lo que realmente adeudan, y por ello no existe razén
suficiente para privilegiar a determinados deudores frente a los deméas, mucho mas si el sector
excluido esta conformado por las micro, pequefias y medianas empresas que adquirieron
préstamos para sus locales.

-Clemencia Afanador Soto, en su propio nombre, manifesto:



"La frase Unidad de Cuenta seria una medida que indica la sumatoria de varias cantidades de
caracteristicas similares. Pero no se conoce que cantidades son, si son cuentas corrientes, de
ahorros, presupuestales, tributarias, cambiarias o hipotecarias, que en ese caso, podrian indicar,
por ejemplo, la cantidad de inmuebles afectados por una garantia hipotecaria en primer grado,
etc.

La financiacion de un articulo, hace relacién al objeto social de una entidad, repitiendo,
financiera, que multiplica una cantidad de dinero, para obtener una mayor utilidad a través del
pago de un interés.

Quiere decir que, a la UVR se le esta dando el mismo tratamiento de una tasa de interés y
simplemente, es una medida que facilita una clasificacion y que no tiene en si misma, relacién
con un valor en pesos.

Si ademas, si a la UVR se le define un nimero basado en el IPC, solamente reflejaria los precios
de unos articulos y las variaciones a las que por efecto del proceso de inflacidn, estan sometidos.
No indica un efecto multiplicador del dinero como lo hace una tasa de interés.

El costo del metro cuadrado de construccion es diferente a la cantidad de dinero adicional a su
precio que un deudor paga cuando no cuenta con el efectivo necesario en el momento de su
compra.

()
ARTICULO 17

Su segundo numeral dice: "Tener una tasa de interés remuneratoria, calculada sobre la UVR, que
se cobrara en forma vencida y no podra capitalizarse. Dicha tasa de interés sera fija durante toda
la vigencia del crédito, a menos que las partes acuerden una reduccion de la misma y deberan
expresarse Unica y exclusivamente en términos de tasa anual efectiva...".

Financieramente, la capitalizacion es un proceso que permite reunir determindo capital durante
un periodo de tiempo, a través de depdsitos continuos. Quiere decir que en la medida que se
pacten determinadas cuotas, se reciben unos intereses que incrementan el capital inicialmente
ahorrado.

Este proceso podria contravenir el procedimiento de capitalizacion de intereses en un sistema de
financiacion de vivienda, debido a que su objetivo es el de aumentar un capital y no el de elevar
la tasa de interés de un crédito.

La tasa de interés remuneratoria no puede calcularse sobre la UVR, debido a que una Unidad de
Valor Real , como se anoto, no es una Unidad de Cuenta, no define un valor en pesos, no puede
ser tomada como interés y al tener relacion con el IPC, indicaria una clasificacion de precios de
determinados articulos.

Si se analiza la tasa de interés remuneratoria en forma independiente, no seria l6gico mantenerla
fija, debido a que, si la inflacion influye en su calculo, en algunas ocasiones va a disminuir,
como se comprueba en las variaciones del IPC e impacto del factor vivienda, presentados al
principio de este documento. El otro elemento que obliga a permitir la flexibilidad en la tasa se
refiere al proceso de depreciacidn a que estan sometidos los inmuebles, mas o menos a partir de
los 10 afios de construccion. La vida Gtil de una construccién en los primeros afios, permite



incrementar la inversion con cierta celeridad".
111. PRUEBAS

El Magistrado Sustanciador, por autos del 6 de julio del afio en curso, decreto varias pruebas,
encaminadas a establecer, desde el punto de vista factico, los elementos de juicio a los que se
refieren los demandantes y los intervinientes, con miras a fundamentar la decision.

A la Superintencia Bancaria se le solicito certificacidn sobre el interés bancario corriente
nominal aplicable a créditos de vivienda; la tasa de interés anual efectiva que en promedio estan
cobrando las entidades financieras respecto de dichos créditos regidos por la Ley 546 de 1999 y
como se estan liquidando.

Se ofici6 a los expertos Eduardo Sarmiento Palacio, Alvaro Montenegro, Guillermo Silva,
Octavio Quintero, Gabriel Turbay, Humberto Camargo y a la Sociedad Colombiana de
Economistas, para que conceptuaran sobre lo siguiente:

-¢Cudl es la funcion econdmica del interés en cualquier crédito?

-¢Cudl debe ser la base para el calculo del interés? ;Se debe cobrar el monto del capital en pesos
que se adeuda, o sobre qué otro valor o elemento?

-¢Seria aceptable econdmicamente cobrar el interés sobre la UVR o sobre otra unidad de cuenta?

-¢En términos econdmicos resulta razonable, si 0 no, que respecto de un crédito de largo plazo se
cobren simultdneamente interés y correccion monetaria?

Por otra parte, fueron trasladadas a este proceso las pruebas recaudadas que obran en los
expedientes D-2777 y D-2883 (acumulados), segun auto del 23 de junio de 2000 (demandantes
Sixto Acufia Acevedo, Fernando Salazar Escobar, Rafael Bohorquez Silva, Armando Arciniegas
Nifio, Myriam Bustos S., Pablo Bustos Sanchez, Dario Platarrueda VVanegas, Maria Consuelo
Romero Millan, Felipe Rincon Salgado, Luis Armando Montoya Munévar, Diter Raul Castrillon
Oberndorfer, Orlando Ossa Arango, Julio César Perdomo Rubio, Emperatriz Castillo Burbano y
Humberto Martinez Aranda).

En consecuencia, se estudiaron los documentos aportados por las siguientes personas:

Luis Garcia Echeverria, Decano Académico de la Facultad de Ciencias Econdmicas y
Administrativas de la Pontificia Universidad Javeriana; Maria Mercedes Cuellar de Martinez,
Presidente del Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda, I.C.A.V.; Gustavo Petro Urrego,
Raul Rueda Maldonado, César Augusto Mejia Urrea, Rafael Amador, Oscar Dario Pérez Pineda,
Armando Pomarico Ramos, Emith Montilla Echavarria, Oscar Lépez Cadavid, José Antonio
Llinas, Julian Silva Meche, Rafael Paladu Diaz, Fernando Tamayo Tamayo, Heli Cala Lopez,
Freddy Sanchez Arteaga, Salomén Saade Abdala, Rubén Dario Quintero Villada, Jorge Barraza
Farar, Maria Isabel Mejia Marulanda y William David Cubides Rojas, representantes a la
Camara; Carlos Eduardo Corsi Otalora, Aurelio Iragorri Hormaza, Omar Yepes Alzate, Juan
Manuel L6pez Cabrales, Juan Martin Caicedo Ferrer y Piedad Cordoba Ruiz, senadores de la
Republica; Hernando José Gomez Restrepo, Presidente de la Camara Colombiana de la
Construccion, CAMACOL,; Sergio Clavijo Vergara, Salomén Kalmanovitz Krauter, Leonardo
Villar Gomez, Antonio Hernandez Gamarra y Miguel Urrutia Montoya, directores del Banco de
la Republica; Luis Bernardo Flérez Enciso, Director de la Junta Directiva del Banco de la



Republica; Jorge Arango Mejia; Alvaro Montenegro; Eduardo Villate Bonilla; Octavio Quintero;
Gilberto Echeverri Mejia; José Fernando Castro Caycedo, Defensor del Pueblo; Jorge Humberto
Botero, Presidente de la Asociacion Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia; Eduardo
Sarmiento Palacio; Dario Lopez Ochoa; Fernando Barberi Gomez, Director de Posgrados Area
Econdmica de la Universidad del Rosario; René Verswyvel Villamizar, Director del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE; Consuelo Corredor Martinez,
Decana de la Universidad Nacional de Colombia; Isidoro Arévalo; Sixto Acufia Acevedo,
Presidente de la Asociacion de Usuarios del Sistema Financiero Colombia Renace; Roberto
Rengifo Escobar, Director Ejecutivo de la Asociacion Nacional de Usuarios del Sistema
Financiero y Servicios Publicos, ANUSIF, Regional Antioquia; Jaime Alberto Cabal
Sanclemente, Ministro de Desarrollo Econémico; Alberto Herndndez Garcia; Clemencia Parra de
Villamizar, Presidente Ejecutivo de FEDELONJAS; Mauricio Pérez Salazar, Decano de la
Facultad de Economia Universidad Externado de Colombia; Juan Camilo Restrepo Salazar,
Ministro de Hacienda, y Sara Ordofiez Noriega, Superintendente Bancario.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
El Procurador General de la Nacion solicita a la Corte hacer los siguientes pronunciamientos.
a) En cuanto a la Ley 546 de 1999:

-Declarar la constitucionalidad de los articulos 3, 8, 10, 11, 12, 13, 14 ,15, 18, 19, 20, 21, 22, 23,
25, 27, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 38, 39, 40, 44, 45, 47, 48, 51 y 53.

-Declarar exequible el articulo 1, bajo el entendido de que el indice de precios al consumidor
debe interpretarse como el tope maximo para el reajuste de la UVR.

-Declarar la constitucionalidad del articulo 9, siempre y cuando se garantice el derecho del
deudor de solicitar la cesion del crédito de que trata el articulo 24.

-Declarar constitucional el articulo 17, condicionado a que unicamente se beneficien del régimen
especial de vivienda a largo plazo las personas naturales en la compra de la primera vivienda;
que se coloque un limite del valor de las unidades habitaciones que merecen proteccion especial
del Estado y que se desarrollen programas especiales de vivienda para las clases medias.

-Declarar la constitucionalidad del articulo 28, excepto la expresidn "durante el afio siguiente a la
vigencia de la presente ley", la cual considera es inexequible.

-Declarar constitucional el articulo 41, pero con la condicion de que se creen los mecanismos
para reconocer la reliquidacion a las personas que pagaron su crédito entre 1993 y 1999, a
excepcion de la expresion "si los beneficiarios de los abonos previstos en el presente articulo
incurrieren en mora de mas de doce (12) meses, el saldo de la respectiva obligacion se
incrementara en el valor del abono recibido™, contenida en el paragrafo 3, la cual pide sea
declarada inconstitucional.

-Declarar la constitucionalidad del articulo 42, excepto las frases "siempre que el deudor
manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de acogerse a la reliquidacion del crédito,
dentro de los noventa (90) dias siguientes a la vigencia de la Ley", "Cumplido lo anterior,” y "si
dentro del afio siguiente a la reestructuracion del crédito el deudor incurriere nuevamente en
mora, los procesos se reiniciaran a solicitud de la entidad financiera y con la sola demostracién
de la mora, en la etapa en que se encontraban al momento de la suspension, y previa



actualizacién de su cuantia”, que hacen parte de los incisos primero, segundo y del paragrafo 3
del articulo 42, respectivamente, las cuales, en su concepto, son inconstitucionales.

-Declarar la constitucionalidad del articulo 43, con excepcion de la expresion "tanto para el
establecimiento de crédito como...", contenida en el inciso primero, la cual pide se declare
inconstitucional.

-Declarar la constitucionalidad de la expresién "La excepcion aqui prevista podra oponerse en
cualquier estado del proceso™, contenida en el Gltimo inciso del articulo 43, pero siempre y
cuando se entienda como un mecanismo transitorio excepcional a favor de las dos partes, y
unicamente para los procesos que se encuentren en curso al momento de efectuarse la
reliquidacion y no para procesos que se inicien posteriormente, en los cuales -considera- deben
observarse las debidas oportunidades procesales.

-Declarar constitucional el articulo 46, bajo el entendido de que la readquisicion puede
contemplar cualquier inmueble y no sélo los sefialados en esa disposicion.

-Declarar la constitucionalidad del articulo 52, excepto la frase "una vez hayan cumplido
puntualmente con el pago de las tres primeras cuotas de la obligacién reestructurada”, la cual
pide sea declarada inconstitucional.

-Declararse inhibida para pronunciarse sobre el articulo 35, por ineptitud sustancial de la
demanda.

-Declarar la inconstitucionalidad de los articulos 16, 49 y 56.

Afirma el Jefe del Ministerio Publico que la Ley 546 de 1999 si retne las caracteristicas de una
ley marco, y que su tramite estuvo ajustado a los preceptos constitucionales, pues se observo lo
dispuesto por los articulos 163 de la Carta, que regula el tramite de urgencia, y por el 169 de la
Ley 5 de 1992, sobre sesiones conjuntas.

Manifiesta que el articulo 163 mencionado no excluye los proyectos que contengan normas
tributarias, y por ello no es de recibo el argumento del actor, segln el cual esta prohibido darseles
a aquéllos el tramite excepcional previsto en la Constitucion.

De acuerdo con lo anterior, en su concepto, tampoco se vulnera el articulo 157 Ibidem, pues el
proyecto de ley fue publicado oficialmente en la Gaceta del Congreso y aprobado en primer
debate en sesion conjunta de las comisiones terceras permanentes de Senado y Camara.

Considera que no es valido el argumento del demandante, en cuanto que una ley marco no puede
contener normas tributarias, pues -a su juicio- en ese tipo de leyes "pueden existir normas
concretas que desarrollen aspectos que guarden relacion con las politicas y directrices generales
que la misma regula. Ademas, si las normas impositivas son del resorte exclusivo del legislador,
la ley de vivienda no podria haber dejado estos aspectos a la regulacion administrativa que
corresponde al Ejecutivo”.

Asegura el Procurador que, revisado el expediente legislativo, no se encontrd que los beneficios
tributarios consagrados en los articulos 16 y 56 de la Ley estuviesen contemplados en el proyecto
presentado por el Gobierno, ni posteriormente avalado por éste, y no aparecen en el expediente
las razones que llevaron a las comisiones a introducir dichas modificaciones. Por ello, se
desconocio el articulo 154 de la Carta Politica.



Expresa que el articulo 48 de la Ley establece un fondo de reserva para la estabilizacion de la
cartera hipotecaria, y que, como su objetivo es facilitar las condiciones para la financiacion de
vivienda, siendo ésta considerada inversion social, el articulo referido esta amparado por la
excepcion del numeral 2 del articulo 359 de la Constitucion, pues esos recursos se destinaran a
garantizar el derecho a la vivienda. Y arguye que, por lo anterior, resulta inconstitucional el
articulo 49 de la Ley en cuestion, toda vez que preveé que, con cargo a dicho fondo, se dé a los
establecimientos de crédito cobertura de riesgos del diferencial entre la tasa del mercado y la
inflacion.

Manifiesta el Jefe del Ministerio Pablico que la Ley analizada no vulnera el principio de la cosa
juzgada constitucional, por cuanto los fallos de la Corte Constitucional no consagran efectos
retroactivos ni ordenan la reliquidacion de los créditos como erroneamente lo entienden los
demandantes.

Arguye que la mencionada Ley, en sus articulos 41, 42 y 46, al establecer los abonos a los
créditos vigentes, busca "reparar parcialmente los efectos nocivos que conllevo la inclusién de la
DTF en el célculo de las Unidades de Poder Adquisitivo Constante UPAC". Asi las cosas, en su
criterio, el Estado reconoce su responsabilidad por los perjuicios ocasionados a los deudores y
busca resarcirlos.

El Jefe del Ministerio Publico no comparte la acusacion formulada por los actores, segun la cual
el sistema contemplado en la Ley 546 es materialmente igual al anterior, pues advierte que el
nuevo sistema acoge lo dispuesto por las sentencias de la Corte Constitucional, ademas de
establecer nuevos parametros. Enumera las principales diferencias con el sistema anterior.

Expone que el nuevo sistema tiene aspectos muy positivos, pero también presenta algunas
deficiencias que deben ser corregidas para que se cumpla a cabalidad el cometido constitucional.

Sobre el tema afirma:

"...advertimos que la ley no contempla mecanismos para controlar el cobro de intereses
remuneratorios, variable fundamental del costo de la obligacion. La ley se limita a sefialar que la
tasa de interés no puede ser modificada durante la vida del crédito (art. 17-2), precepto que puede
generar inconvenientes por cuanto sera favorable al deudor si obtuvo su crédito en un momento
de bajas tasas de interés, pero que lo afectara si por el contrario adquirié su crédito en momentos
de altas tasas de interés, porgue se vera sometido a una tasa elevada durante todo el plazo, lo cual
resultard excesivamente oneroso. Sin embargo, este aspecto se ve atenuado al permitir que en
cualquier momento el deudor podra solicitar la cesion del crédito a favor de otra entidad
financiera y, de esta forma, podra acceder a tasas de interés mas bajo (art. 24), operacion que no
representara gastos notariales, ni pago de impuesto de timbre.

La fijacion de una tasa de interés maxima por un afio para los créditos de vivienda de interés
social es una medida temporal que no resuelve el problema de las altas tasas de interés que se
cobran en los créditos de vivienda. De una parte, porque permite la libertad de fijacion de las
tasas en un mercado no competitivo, en el cual el sector financiero tiene un alto grado de
cohesidn que orienta el mercado, y no ofrece al deudor verdaderas alternativas en el momento de
adquirir vivienda. La competencia del sector financiero en nuestro pais se da en términos de
publicidad y servicios, no en relacion con las tasas de interés, lo que ha ocasionado que tengamos
una tasa de interés de las mas altas del mundo".

Con base en lo anterior, solicita a la Corte declarar exequible el articulo 28 de la Ley, excepto la



expresion "durante el afio siguiente a la vigencia de la presente ley", la cual considera es
inconstitucional, mientras el legislador establece las tasas diferenciales de interés para la
adquisicion de vivienda.

Agrega que, en su criterio, no se estd cumpliendo con el cometido constitucional de proteccion
del derecho a la vivienda, al dar a los créditos para vivienda el mismo tratamiento que el de
cualquier otro crédito relativo a tasas de interés.

Afirma que otro aspecto que amenaza la estabilidad del sistema es la desproporcion en los
ajustes por inflacion entre la remuneracion al capital y la remuneracion al trabajo, pues mientras
los salarios se ajustan anualmente con los indices de inflacion o por debajo de ellos, e incluso no
se reajustan, como en este afio, el costo del dinero se reajusta mensualmente, convirtiéndose la
inflacion en el impuesto de los pobres, y expresa:

"El Estado debe, como lo ha venido haciendo, tomar las medidas para controlar los niveles de
inflacidn y asi mismo, establecer mecanismos que garanticen el reajuste del capital y del trabajo
de acuerdo con ella. Asi lo establece la propia Carta Constitucional al consagrar como principio
del derecho laboral la garantia de una remuneracién minima, vital y movil y al ordenar que el
Estado por medio del Banco de la Republica vele por la capacidad adquisitiva del dinero, lo que
incluye velar por la capacidad adquisitiva del salario, representacion monetaria del valor del
trabajo. Por ello es necesario que no se interprete el vinculo entre la UVR y el IPC de tal manera
que el ajuste del valor de la primera sea equivalente al 100% del reajuste del altimo. EI IPC,
debe entenderse como un tope maximo, por debajo del cual se actualice la UVR, de tal manera
que se logre mantener una relacion justa entre el incremento del salario y el nivel de precios. Asi,
a nuestro entender, debe interpretarse la expresion 'ligado al indice de precios al consumidor’,
contenida en el articulo 1 de esta Ley.

De otra parte, es importante el impulso de los mecanismos de financiacion no intermediado
establecidos por la ley y de captacion de recursos a largo plazo, pero, teniendo en cuenta que en
nuestro medio no es muy fuerte este mercado, deben preverse controles a las tasas de interés
bancario, teniendo en cuenta que las entidades financieras son la fuente mas frecuente de
recursos para compra de vivienda.

Otra carencia que debe ponerse de relieve es la ausencia de una promocion especial para las
formas asociativas de ejecucion de programas de vivienda, de que trata el articulo 51 Superior".

Asegura que es sano lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley analizada, pues debe garantizarse la
plena informacion de los compradores de vivienda sobre los costos proyectados de su crédito, el
comportamiento del mismo, asi como sus derechos y obligaciones.

En criterio del Procurador, el Estado debe proteger la vivienda de interés social, pues con ella se
cubren las necesidades habitacionales de los grupos de menores ingresos, y para ello requiere de
fuentes especiales de financiacion y mecanismos como las inversiones forzosas, entre otros.

Segun dice, también requiere especial proteccion la vivienda para los sectores del nivel medio de
la poblacion, la que, si bien no incluye en principio subsidios estatales, si debe contemplar
limites a las tasas de interés y programas publicos y privados que la promuevan. Pero agrega que
existe otra modalidad de compra de vivienda, que es la que se hace como negocio inmobiliario,
la cual comprende la adquisicion de inmuebles por parte de persona juridicas, modalidad que -
aduce- no puede estar comprendida dentro de las politicas destinadas a proteger el derecho a la
vivienda de que trata el articulo 51 de la Constitucidn, ni dentro de los beneficios que contempla



la Ley 546 de 1999.

Asi las cosas, afirma que la constitucionalidad de las normas debe condicionarse a que se dé un
tratamiento diferencial a cada una de las modalidades de vivienda, pues lo que se busca es
proteger el derecho de las personas naturales a acceder a una vivienda digna en condiciones
justas.

Considera que no es razonable que los alivios a los créditos se apliquen sélo a los vigentes, pues
con ello se estaria fomentando la cultura del no pago y, por tanto, las personas que ya cancelaron
su deuda, a costa de grandes esfuerzos, se verian afectadas. Sugiere, entonces, que a estas
personas se les reconozca el valor correspondiente al abono al que tendrian derecho, el que dice
debe ser certificado por las instituciones financieras, y cita, al respecto, la Sentencia C-149 del
22 de abril de 1993.

Asegura que como los abonos los hace el Estado con recursos publicos, los mismos sélo pueden
ser alegados en su favor por tal ente en caso de que en un proceso judicial sea declarada su
responsabilidad por los dafios que hubiera podido sufrir un deudor hipotecario. Y no es
admisible que el articulo 43 sefiale que esos abonos pueden constituir excepcion de pago
oponible por los establecimientos de crédito en el evento de ser condenados; motivo por el cual
solicita a la Corte que declare la inconstitucionalidad de la frase "tanto por el establecimiento de
crédito como...", contenida en el inciso 1, del articulo 43 de la Ley 546 de 1999.

En cuanto a las sanciones contempladas en los articulos 41 y 42, manifiesta:

"...las mismas vulneran el principio constitucional del debido proceso al crear procedimientos
especiales en contra de futuras moras del deudor. En primer lugar, la expresion 'si los
beneficiarios de los abonos previstos en el presente articulo incurrieren en mora de méas de doce
(12) meses, el saldo de la respectiva obligacion se incrementara en el valor del abono recibido’,
contenida en el paragrafo 3 del articulo 41, crea una sancion que estara pendiente durante toda la
vida del crédito. En segundo lugar, el articulo 42 sefiala que los procesos que estén en curso
quedaran suspendidos a solicitud del deudor, con el fin de que se surta la reliquidacion y si es del
caso, la reestructuracion del crédito; anunciando en la parte final del paragrafo 3 que 'si dentro
del afio siguiente a la reestructuracion del crédito el deudor incurriere nuevamente en mora, los
procesos se reiniciaran a solicitud de la entidad financiera y con la sola demostracion de la mora,
en la etapa en que se encontraban al momento de la suspension, y previa actualizacién de su
cuantia'.

Debe tenerse en cuenta que la actual crisis del sistema de financiacidn de vivienda no es
responsabilidad de los deudores y que por el contrario las medidas transitorias que ahora se
adoptan pretenden resarcir los pagos excesivos que ellos hicieron por el calculo indebido de la
UPAC. Por lo tanto, las medidas correctivas deben dar lugar a un replanteamiento del crédito que
no pueda reversarse en contra del deudor. En caso de una nueva situacion de mora, ésta no debe
tener en cuenta los antecedentes crediticios del deudor, ni presumirse su responsabilidad con la
sola demostracion de una mora cualquiera por la entidad crediticia.

Cabe recordar que conforme al régimen ordinario, cuando un deudor incurre en una situacion de
mora ésta queda solucionada con el pago y en un nuevo evento debera iniciarse el proceso
correspondiente en todas sus etapas".

Por ello, pide el Jefe del Ministerio Publico que se declare la inconstitucionalidad de los apartes
transcritos, contenidos en los paragrafos terceros de los articulos 41y 42 de la Ley.



Solicita igualmente que se declaren inexequibles las expresiones "siempre que el deudor
manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de acogerse a la reliquidacion del crédito,
dentro de los noventa (90) dias siguientes a la vigencia de la Ley" y "cumplido lo anterior"”, de
los incisos 1y 2 del articulo 42, pues afirma:

"c. El alivio se aplica solamente a un crédito de vivienda por deudor: resulta adecuado al
precepto constitucional, por cuanto lo que se favorece en la ley es el derecho a la vivienda y no el
negocio inmobiliario.

Por esta razon, asi como resulta l6gico que se beneficie un solo crédito por deudor, resulta
contrario al principio de igualdad conceder el alivio a las entidades financieras o a cualquier otra
entidad, que adquiera y enajene inmuebles.

d. No se encuentra justificada la diferenciacidn hecha por el legislador, segun la cual los
deudores que se encuentran al dia, tendran derecho de manera automatica a la reliquidacion,
mientras que los deudores morosos deberan solicitarla expresamente y por escrito. Este requisito
resulta injustificado, teniendo en cuenta que todos tienen derecho a ella”.

Manifiesta que el traslado al CONPES de la funcion de fijar la metodologia para calcular la
UVR, consagrada en el articulo 3 de la Ley estudiada, no vulnera la autonomia del Banco de la
Republica o de su Junta Directiva, por cuanto no se trata de una funcion de regulacién en materia
crediticia ni monetaria. Ademas que "las atribuciones asignadas al Consejo Superior de Vivienda
(art. 7) y a la Superintendencia Bancaria (arts. 17 y 20, etc.), no invaden la orbita del Banco de la
Republica de regular el crédito, consagrada en el articulo 371 Superior, ni vulnera el principio de
colaboracion de las ramas y 6rganos del poder publico, como lo acusa el demandante, sino que
por el contrario fortalece este ultimo".

Arguye que los articulos 26 y siguientes de la Ley, que tratan sobre las entidades territoriales, no
atentan contra la autonomia de éstas, pues, segun los preceptos constitucionales, la formulacion
de politicas sectoriales es una facultad de la Nacion, que se cumple por medio de la ley y se
desarrolla a través de las politicas gubernamentales, sin perjuicio de la autonomia que tienen los
entes territoriales.

Sefiala, en cuanto a los contratos particulares de mutuo, que no es funcién de la Corte
pronunciarse al respecto, pues ello compete a los jueces ordinarios, quienes deben analizar si las
relaciones contractuales mantuvieron el equilibrio y la equidad contractual. Y asegura que
tampoco la Corte puede entrar a estudiar la responsabilidad del Estado por los pagos realizados
en exceso, pues ello es de competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Finalmente, solicita a la Corte declararse inhibida en relacion con el articulo 35, relacionado con
el pacto arbitral, pues en la demanda no se formulan cargos especificos contra dicha disposicion.

b) Respecto de la Ley 550 de 1999, pide el Procurador que la Corte se declare inhibida por
ineptitud sustancial de la demanda, pues -a su juicio- ésta no retne los requisitos establecidos en
el articulo 2 del Decreto 2067 de 1992, ya que los cargos formulados son genéricos y no es
posible determinar con claridad cuales son las normas acusadas, las disposiciones
constitucionales infringidas, ni las razones por las cuales se vulnera la Carta.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y FUNDAMENTOS DE LA
DECISION



A. Ineptitud sustancial de la demanda incoada contra la Ley 550 de 1999. Necesidad de un
minimo de argumentacion constitucional por parte del ciudadano que pide la inexequibilidad de
una norma. Los motivos de inconveniencia o las discrepancias del actor con el sentido del
precepto no son suficientes para abrir un proceso de inconstitucionalidad

La Corte proferira fallo inhibitorio en lo relativo a la demanda que instaura el ciudadano
Alejandro Baquero Narifio contra la Ley 550 de 1999, "por la cual se establece un régimen que
promueva Y facilite la reactivacién empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales para
asegurar la funcion social de las empresas y lograr el desarrollo armonico de las regiones, y se
dictan disposiciones para armonizar el régimen vigente con las normas de esta Ley".

En efecto, no se encuentra en el extenso escrito del actor un solo cargo de inconstitucionalidad
formulado contra la normatividad en mencion ni contra ninguno de sus apartes. Se formulan, en
cambio, consideraciones de conveniencia y en varios pasajes del escrito se relacionan los ataques
correspondientes con los que el propio demandante entabla contra la UVR y la capitalizacion de
intereses.

No se cumple, pues, uno de los requisitos sefialados en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991,
que consiste en indicar, ademas de las normas constitucionales que se consideran infringidas, las
razones por las cuales dichos textos se estiman violados.

En efecto, es doctrina de la Corte la de que, pese al caracter informal de la accion publica de
inconstitucionalidad, que surge a la vez del derecho politico, en cabeza de todo ciudadano, y del
interés colectivo en la preservacion del ordenamiento juridico y de su estatuto basico, los jueces
a quienes se encomienda la delicada funcion de guarda de la integridad y supremacia de la Carta
no pueden cumplir su tarea si no se les indica, al menos en sencillo esbozo, las razones en que se
funda el ciudadano para pedir que una norma sea declarada contraria a los preceptos
fundamentales. No es cosa baladi poner en tela de juicio una regla de Derecho, cuya vigencia no
deberia verse interrumpida por determinacién del organismo jurisdiccional competente, a menos
que ante él se perfile un razonamiento minimo orientado a demostrar su incompatibilidad con
postulados o mandatos del Constituyente.

Desde ese punto de vista, la sola inconformidad de un ciudadano con la disposicién que se ha
puesto en vigencia, o las razones de inconveniencia que esgrima -que pueden ser validas y, en
todo caso, son respetables desde el punto de vista de la libertad de expresion-, no son suficientes
para hacer que operen los mecanismos de control de constitucionalidad, que requieren un
elemental soporte argumentativo expresado ante el juez para que se inicie, tramite y decida con
fuerza de cosa juzgada y de modo definitivo si el precepto acusado se aparta de la Constitucion
Politica.

Si a primera vista el Sustanciador observa, al momento de resolver acerca de la admision de la
demanda, que ésta carece de todo motivo en que pueda basarse el actor para pedir su
inexequibilidad, ha de rechazarla, o inadmitirla -ordenando al demandante que corrija su libelo-.
Pero, en virtud de la prevalencia del Derecho sustancial y para preservar el derecho politico del
ciudadano, si tal apreciacion inicial no arroja la clara e incontrovertible conclusion de la
ineptitud de la demanda, sera la Sala Plena de la Corte la que, al dictar sentencia, establezca sus
alcances y su idoneidad, como en el presente caso ocurre.

Si el Despacho del Magistrado Sustanciador no rechazo esta demanda, lo hizo, en razén de los
indicados principios superiores, por la circunstancia de que el demandante, en el mismo escrito,



formulaba cargos contra la Ley 546 de 1999, sobre vivienda, cargos éstos que si cumplian los
requisitos legales. Un rechazo global del libelo habria implicado hacer nugatorio el derecho del
ciudadano a que se estudiara la posible inconstitucionalidad, por él sustentada, contra la otra Ley
que motivo su actuacion ante la Corte.

B. Examen de la Ley 546 de 1999

1. Aspectos formales. La deliberacién conjunta de las comisiones para el primer debate. La
iniciativa del Gobierno

El proyecto de ley fue presentado ante la Camara de Representantes el 8 de octubre de 1999 por
los ministros de Hacienda y Crédito Publico y Desarrollo, y fue publicado en la Gaceta del
Congreso, Afio VII1 - N° 371 del 12 de octubre de 1999.

El 11 de octubre de 1999 se presentd mensaje de urgencia por parte del Gobierno Nacional, y
mediante Resolucion MD-1102 del 15 de octubre, la Mesa Directiva de la Camara de
Representantes autorizé a la Comision Tercera Constitucional Permanente de la misma para
llevar a cabo sesion conjunta con la Comision Tercera del Senado de la Republica.

El 2 de noviembre de 1999, el Gobierno envio el segundo mensaje de urgencia al Congreso.

Las comisiones terceras de Senado y Camara, en sesion conjunta del 24 de noviembre de 1999,
aprobaron el proyecto de ley con votacién favorable unanime de los 15 senadores que integran la
Comision Tercera del Senado y la de 22 de los 27 representantes que conforman la de la Camara.
Uno de los representantes dejo constancia de su voto negativo.

El proyecto fue aprobado en la Plenaria de la Camara de Representantes en sesion del 16 de
diciembre de 1999, con una votacion de 139 votos afirmativos.

En el Senado de la Republica se aprobd el proyecto en segundo debate el 16 de diciembre de
1999, por 95 senadores, segun consta en el Acta N° 32, publicada en la Gaceta Afio V111, N° 603
del 24 de Diciembre de 1999, paginas 54 a 60.

De acuerdo con certificacion expedida por el Secretario General del Senado, la Plenaria no
aceptd los impedimentos de los senadores para votar el proyecto de Ley 164/99, de conformidad
con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992.

Ahora bien, surgieron diferencias entre los textos aprobados en las plenarias, lo que hizo
indispensable que se acudiera a la conciliacion de los mismos.

El informe de la Comision Accidental nombrada por la Presidencia para dirimir las discrepancias
entre el Senado de la Republica y la Camara de Representantes en torno al contenido del
articulado, fue aprobado "mediante votacion ordinaria con un quérum de 91 senadores”, en
sesion extraordinaria del Senado de la Republica del 17 de diciembre de 1999, segin consta en el
Acta N° 33, publicada en la Gaceta Afio VIII, N° 606 del 24 de diciembre de 1999, paginas 31 a
32; y por la Plenaria de la Camara de Representantes el 17 de diciembre de 1999, con el voto
afirmativo de 138 representantes.

Uno de los demandantes sostiene que, al haber sesionado conjuntamente las comisiones terceras
de ambas camaras, se violo el articulo 154 de la Carta, segln el cual los proyectos relativos a
tributos deben iniciar su tramite en la Camara de Representantes, puesto que dicha circunstancia
hacia imposible tener certeza acerca de que el proyecto hubiese sido presentado ante la aludida



camara.

Para la Corte el sefialado argumento no goza de sustento constitucional, ya que no existe duda
alguna en el sentido de que el proyecto de ley en referencia fue presentado por el Gobierno e
inicid su trdmite en la Camara de Representantes, pues ello consta en la respectiva acta de
presentacion del 8 de octubre de 1999. Ese mismo dia, el Presidente de la Camara de
Representantes, "en consideracion al asunto de que trata el proyecto de ley N° 134/99", lo envié a
la Comisidon Tercera Constitucional Permanente, para lo de su competencia (ver folios 31 a 33
del expediente que reposa en la Secretaria de la mencionada Comision).

Debe tenerse en cuenta que no existe norma superior que establezca un trdmite especial para la
aprobacién de normas tributarias, en cuya virtud se excluya respecto de ellas la eventualidad de
las sesiones conjuntas. Los proyectos de ley que versen sobre disposiciones de ese caracter deben
someterse para tal efecto a los ritos ordinarios.

Ademas, es pertinente sefialar que si la materia central del proyecto de ley no es tributaria, como
sucede en el caso sub examine, se sigue el tramite propio del conjunto normativo.

En otro aspecto, encuentra esta Corporacion que la Ley 546 cumplio los requisitos y etapas
previstos en la Carta para su aprobacion, puesto que el proyecto fue publicado oficialmente por
el Congreso; se surtieron los tres debates, segun lo dispuesto en los articulos 157 y 163 de la
Carta, normas que autorizan las sesiones conjuntas de las comisiones permanentes para primer
debate.

Entre el primero y los segundos debates medi6 un lapso superior a ocho dias, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 160 superior. Por su parte, las plenarias de la Camara de
Representantes y del Senado aprobaron en las mismas fechas el proyecto en referenciay el
informe de la comision de conciliacion, lo que, segun criterio de la Corte, se ajusta al tramite de
urgencia previsto en la Constitucion Politica.

Al respecto, ha dicho esta Corporacion:

"Si bien entre la aprobacion del Proyecto Ley en una de las Camaras y la iniciacion del debate en
la otra, deberan transcurrir por lo menos quince dias (CP art. 160), la deliberacién conjunta de las
respectivas Comisiones permanentes de las dos Camaras para darle primer debate, de producirse
como consecuencia del mensaje de urgencia del Presidente de la Republica (CP art. 163), hace
innecesario el cumplimiento de dicho término. En efecto, el periodo de reflexion querido por el
Constituyente como conveniente para la maduracion de la ley en formacion, carece de sentido
cuando las dos comisiones agotan conjuntamente el primer debate. En el esquema ordinario,
expirado el término de los quince dias, el proyecto se somete a primer debate en una de las dos
Camaras en la que debe concluir el iter legislativo. En el tramite de urgencia, si la iniciativa - sin
excepcionar los proyectos de ley relativos a los tributos - se aprueba conjuntamente por las
Comisiones respectivas en primer debate, lo que sigue es el segundo debate en cada una de las
Camaras, siempre que medie un lapso no inferior a ocho dias. Es evidente que en el tramite de
urgencia, la deliberacion conjunta de las dos comisiones obvia el paso del proyecto de una
Camara a la otra, lo cual es uno de los efectos buscados mediante este procedimiento que busca
reducir el tiempo que se emplea en el procedimiento legislativo ordinario.

38. El articulo 183 de la ley 52 de 1992 se limita a contemplar la hipotesis examinada y a
establecer en ese caso la simultaneidad del segundo debate en cada una de las Camaras, sin
esperar que transcurra el lapso de quince dias. La norma legal armoniza correctamente el



supuesto ordinario del articulo 160 con el extraordinario del articulo 163". (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-025 del 4 de febrero de 1993. M.P.: Dr. Eduardo
Cifuentes Mufioz).

La Corte declarara la exequibilidad de la Ley en relacion con los mencionados cargos.

2. Naturaleza de la Ley examinada. Las leyes marco sobre la actividad financiera, bursatil y
aseguradora. Delimitacion de las competencias del Congreso, el Gobierno y la Junta Directiva
del Banco de la Republica

Emprende la Corte Constitucional el estudio y consideracion de las demandas en referencia, que
se dirigen contra la totalidad de la Ley 546 de 1999, "por la cual se dictan normas en materia de
vivienda, se sefialan los objetivos y criterios generales a los cuales debe sujetarse el Gobierno
Nacional para regular un sistema especializado para su financiacion, se crean instrumentos de
ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan medidas relacionadas con los impuestos y otros
costos vinculados a la construccidn y negociacion de vivienda y se expiden otras disposiciones".

Se hace preciso, ante todo, establecer cual es la naturaleza de la Ley demandada, con el propdésito
de fijar claramente las reglas constitucionales a las que estaba sujeto el Congreso al expedirla.

Tanto del titulo dado por el legislador al ordenamiento expedido como de los antecedentes
relativos a su origen y tramite se desprende sin lugar a dudas que se quiso poner en vigencia un
estatuto de aquellos que la doctrina y la jurisprudencia han denominado "marco™ o "cuadro”
sobre la actividad financiera relacionada con la adquisicidn y construccion de inmuebles a largo
plazo, en especial en lo relativo a vivienda, es decir, el propio legislador ubic6 la normatividad
dictada en las previsiones del articulo 150, numeral 19, literal d), de la Constitucién Politica.

Debe recordarse que la presentacion del proyecto que dio lugar a la Ley en referencia por parte
del Gobierno tuvo su origen en la Sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999, proferida por
esta Corte, mediante la cual fueron declaradas inexequibles todas las normas que, en el Decreto
663 de 1993 (Estatuto Organico del Sistema Financiero), estructuraban el denominado sistema
UPAC, o de unidades de poder adquisitivo constante, utilizado no solamente para la financiacion
de vivienda a largo plazo sino para otro tipo de adquisiciones de inmuebles bajo la misma
modalidad crediticia.

Es claro que toda esa normatividad, que correspondia en la nueva Carta Politica a la ya
mencionada figura de las "leyes marco"”, se estimd contraria a la misma, por cuanto, a juicio de
esta Corte, no podia estar consagrada en un decreto con fuerza de ley expedido en ejercicio de
facultades extraordinarias (lo cual esta prohibido expresamente por el articulo 150, numeral 10,
Ibidem) y, ademas, rompia por completo el esquema sefialado en los articulos 150 -numeral
19-, 189 -numerales 24 y 25- y 335 de la Constitucion.

Del mundo juridico desaparecieron, en virtud de la Sentencia, tanto las normas relativas al
aludido sistema de financiacion de vivienda, que estuvo ligado a la creacion de las UPAC y al
nacimiento de las corporaciones de ahorro y vivienda, como las referentes a compras de oficinas,
locales, bienes comerciales, etc., objetos a los que se extendié posteriormente el sistema
inicialmente concebido para vivienda, motivo por el cual lo resuelto por la Corte en el
mencionado fallo afectd todas las formas de contratacion que utilizaban esa modalidad de
crédito, y también las que regulaban los créditos con destino a constructores. Es claro que las
disposiciones declaradas inexequibles no distinguian entre los créditos por el tipo o clase de bien
inmueble que se adquiriera, pero es lo cierto que, como lo indica su titulo, la Ley 546 de 1999, al



menos en el enunciado general de las directrices que traza, quiso regular Gnicamente la actividad
de financiacién en cuanto a compra y construccion de vivienda a largo plazo, y tal escogencia
por parte del legislador sobre la materia objeto de su actividad se encuentra dentro de su libertad
de configuracion, varias veces avalada por esta Corte.

La Corte fundament6 asi la decisién de inconstitucionalidad:

"Una revision de los temas abordados por la normatividad enjuiciada permite establecer que su
contenido corresponde a una via constitucional diferente de la que fue usada para ponerlas en
vigencia:

Las disposiciones demandadas se refieren a la finalidad que tienen las corporaciones de ahorro y
vivienda; el establecimiento de la Unidad de Poder Adquisitivo Constante, UPAC; las
estipulaciones de los contratos sobre constitucion de depoésitos de ahorro; el otorgamiento de
préstamos; las obligaciones en moneda legal y su determinacion mediante la aplicacion de la
equivalencia del UPAC,; el deber de las corporaciones de ahorro y vivienda de informar al
publico sobre la equivalencia en moneda legal de las cantidades en UPAC; el calculo para su
liquidacion; el concepto de tasa efectiva para los efectos legales del sistema de valor constante;
las modalidades de captacion del ahorro de valor constante; las cuentas de ahorro y los
certificados de valor constante; los plazos de expedicion de tales certificados; las normas
aplicables a los depositos ordinarios; las "cuentas de ahorro especial” y su tratamiento; las
prohibiciones y limitaciones a las operaciones de crédito; la capitalizacion de intereses en este
tipo de créditos, y disposiciones complementarias sobre la materia.

Asi, pues, todas estas normas sobre las cuales recae el presente andlisis constitucional, son la
base juridica del denominado sistema -UPAC-, el cual fue originalmente concebido para captar
ahorros del pablico y otorgar préstamos hipotecarios a largo plazo destinados a la adquisicion de
vivienda. Las disposiciones acusadas conforman un conjunto normativo destinado a desarrollar
ese sistema y, en tal virtud, estan intimamente atadas unas a otras, y ello se deduce de su
contenido.

En efecto, en las disposiciones en cuestion y en las que las complementan se determina cuales
son los instrumentos de captacion del ahorro de valor constante (la cuenta de ahorro de valor
constante y el certificado de ahorro de valor constante); y se establece que para el fomento del
ahorro destinado a la construccion debera aplicarse la unidad de poder adquisitivo
constante -UPAC-. También dicha normatividad sefiala lo que ha de entenderse por tasa efectiva
de interés, para los efectos legales del sistema de valor constante, y la forma en que las
corporaciones de Ahorro y Vivienda deben llevar a cabo la contabilidad de los recursos captados
a través de los instrumentos propios del valor constante, y crea y regula las "cuentas de ahorro
especial™ de valor constante.

Son normas, en fin, que pertenecen al género de la regulacion de las actividades financieras, de
crédito y de captacion, aprovechamiento e inversion de recursos integrantes del ahorro privado, y
a la especie de disposiciones que, segun los articulos 51 y 150, numeral 19, literal d), deben estar
contenidas, en cuanto se refieren al sistema de financiacion de vivienda a largo plazo, en norma
legal dictada privativa y excluyentemente por el Congreso.

Por tanto, el Presidente de la Republica carecia de competencia para expedirlas; invadio la orbita
propia del Congreso de la Republica; vulner6 el articulo 113 de la Constitucion y desconocio las
reglas previstas en los articulos 51, 150, numeral 19, literal d); 189, numerales 24 y 25,y 335



Ibidem, y, por supuesto, ejercio una representacion, a nombre del pueblo, por fuera de los
requisitos constitucionales, quebrantando el principio medular del articulo 3 de la Constitucion™.
(Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999).

La Corte, ademas, fue muy clara en la parte resolutiva del Fallo, al indicar lo que se declaraba
inexequible:

"Tercero.- Declaranse INEXEQUIBLES en su totalidad los siguientes articulos del Decreto 663
de 1993 (Estatuto Organico del Sistema Financiero), que estructuraban el sistema UPAC: 18, 19,
20, 21, 22, 23, 134, 135, 136, 137, 138, 139 y 140". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999).

Ahora bien, en la Sentencia se contempld la vigencia ultra-activa de las normas que se
declaraban inexequibles, con el objeto de dar tiempo al Gobierno y al Congreso para que, en la
Orbita de sus respectivas atribuciones, dictaran el marco normativo y su desarrollo en la materia
que venia siendo regida por aquéllas -el sistema de valor constante-.

Se dispuso, en efecto que, si bien las normas en cuestién eran retiradas del ordenamiento juridico
por contrariar la Constitucion, extenderian extraordinariamente su vigencia hacia el futuro hasta
el 16 de junio de 2000, fecha de expiracién de la legislatura ordinaria del Congreso que, para la
fecha del Fallo, se encontraba en curso.

La ley acusada, entonces, pretendié sustituir parte de las disposiciones desaparecidas: las
referentes a vivienda.

En la exposicion de motivos del proyecto, el Gobierno Nacional manifesto:

"Il. La exigencia constitucional de dictar una ley marco para el Sistema de Financiamiento de
Vivienda de Largo Plazo

Mediante sentencia C-700 de 1999 la honorable Corte Constitucional declar6 inexequibles las
normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero que regulaban el sistema de ahorro y
vivienda basado en la unidad de poder adquisitivo constante UPAC. En dicha sentencia la Corte,
afirmdé que: "ni siquiera en virtud de decretos con fuerza de ley expedidos en desarrollo de
facultades extraordinarias, puede ahora el Presidente de la Republica dictar normas en el campo
financiero, bursétil, de seguros o de ahorro, sin previamente le hayan sido sefialadas las pautas,
objetivos y criterios mediante ley del Congreso, que constituye el marco de su actividad
reguladora”, en virtud de los mandatos superiores contenidos en el articulo 150 numeral 19

literal d), de la Constitucion, en concordancia con el articulo 335 que reserva para tales efectos la
institucion de las leyes marco.

En efecto, la precitada sentencia precisa que la voluntad del constituyente fue de que se dictara
una ley marco que trazara las pautas, directrices, objetivos y criterios referentes a las actividades
financiera, bursétil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e
inversion de los recursos captados del publico. Esta sentencia precisa las competencias
normativas del Congreso al atribuirle en forma exclusiva la reglamentacion general y delimita la
esfera de reglamentacion del Gobierno Nacional, a quien corresponderia desarrollar los
lineamientos genéricos fijador por el legislador.

En consecuencia, y no obstante la autorizacion conferida al Gobierno Nacional por la Ley 510 de
1999, se considera procedente presentar ante el Congreso de la Republica un proyecto de ley



marco para el nuevo sistema de financiacion de vivienda individual a largo plazo, que sefiala las
normas generales y criterios a los cuales debera sujetarse el Gobierno para su establecimiento™.

No puede dejarse de lado la circunstancia de que, previamente, la Corte Constitucional, mediante
sentencias C-383 del 27 de mayo de 1999 y C-747 del 6 de octubre del mismo afo, que hicieron
transito a cosa juzgada constitucional, declar6 inexequibles, para los créditos que se habian
otorgado con base en el desaparecido UPAC, la inclusion de la DTF y la capitalizacion de
intereses.

Razond asi la Corte en los mencionados fallos:

"...Ia Constitucidn establece el "derecho a vivienda digna" como uno de los derechos sociales y
econdmicos de los colombianos, el cual, desde luego, no puede por su propia indole ser de
realizacion inmediata sino progresiva. Por ello, el constituyente ordena al Estado la fijacion de
"las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho”, asi como el promover "planes de
vivienda de interés social", y "sistemas adecuados de financiacion a largo plazo". Es decir,
conforme a la Carta Politica no puede la adquisicién y la conservacién de la vivienda de las
familias colombianas ser considerada como un asunto ajeno a las preocupaciones del Estado,
sino que, al contrario de lo que sucedia bajo la concepcion individualista ya superada, las
autoridades tienen por ministerio de la Constitucion un mandato de caracter especifico para
atender de manera favorable a la necesidad de adquisicion de vivienda, y facilitar su pago a largo
plazo en condiciones adecuadas al fin que se persigue, aun con el establecimiento de planes
especificos para los sectores menos pudientes de la poblacion, asunto éste ultimo que la propia
Carta define como de "interés social".

4.4. Parala Corte es claro que conforme a la equidad ha de mantenerse el poder adquisitivo de la
moneda, razon ésta por la cual pueden ser objeto de actualizacion en su valor real las
obligaciones dinerarias para que el pago de las mismas se realice conforme a la correccién
monetaria.

4.5. Es decir, la actualizacion a valor presente de las obligaciones dinerarias contraidas a largo
plazo con garantia hipotecaria para la adquisicion de vivienda, no vulnera por si misma la
Constitucién. Con ello se mantiene el equilibrio entre acreedor y deudor, pues quien otorga el
crédito no vera disminuido su valor, ni el adquirente de la vivienda y deudor hipotecario la
cancelara en desmedro del poder adquisitivo de la moneda cuando se contrajo la obligacion.

4.6. Encuentra la Corte que el articulo 16, literal f) de la Ley 31 de 1992, en cuanto establece
que corresponde a la Junta Directiva del Banco de la Republica como autoridad monetaria,
crediticia y cambiaria, la atribucién de "fijar la metodologia para la determinacion de los valores
en moneda legal de la Unidad de Poder Adquisitivo Constante UPAC, procurando que ésta
también refleje los movimientos de la tasa de interés en la economia”, implica que la correccion
monetaria se realice incluyendo en ella la variacion de las tasas de interés en el mercado
financiero, lo cual conduce a que se introduzca para el efecto un nuevo factor, el de rendimiento
del dinero, es decir los réditos que este produce, que resulta ajeno a la actualizacion del valor
adquisitivo de la moneda, pues, como se sabe son cosas distintas el dinero y el precio que se paga
por su utilizacion, el cual se determina por las tasas de interés.

4.7. Por ello, a juicio de la Corte al incluir como factor de la actualizacion del valor de la deuda
el de la variacion de las tasas de interés en la economia, se incurre en un desbordamiento de la
obligacion inicial, pues asi resulta que aquella se aumenta no sélo para conservar el mismo poder



adquisitivo, sino con un excedente que, por ello destruye el equilibrio entre lo que se debia
inicialmente y lo que se paga efectivamente, que, precisamente por esa razon, aparece Como
contrario a la equidad y la justicia como fines supremos del Derecho, es decir opuesto a la
"vigencia de un orden justo”, como lo ordena el articulo 2° de la Constitucion.

4.8. Semejante sistema para la financiacion de vivienda, no resulta a juicio de la Corte adecuado
para permitir la adquisicion y conservacion de la misma, como de manera expresa lo ordena el
articulo 51 de la Carta en su inciso segundo, pues ello desborda, como es logico la capacidad de
pago de los adquirentes de vivienda sobre todo si se tiene en cuenta que los reajustes periddicos
de los ingresos de los trabajadores y de las capas medias de la poblacion no se realizan conforme
a la variacion de las tasas de interés en la economia, sino bajo otros criterios”. (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-383 del 27 de mayo de 1999).

"4.2. En torno a la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los apartes acusados del articulo
121 del Decreto Ley 0663/93, se encuentra por esta Corporacion que la "capitalizacion de
intereses"” en créditos concedidos a mediano o largo plazo, per se, no resulta violatoria de la
Constitucion, por lo que no puede declararse su inexequibilidad de manera general y definitiva
para cualquier clase de crédito de esa especie.

4.3. Sin embargo, cuando se trate de créditos para la adquisicion de vivienda, es evidente que la
"capitalizacion de intereses”, si resulta violatoria del articulo 51 de la Constitucién, pues, como
ya se dijo en Sentencia C-383 de 27 de mayo de 1999, (Magistrado ponente, doctor Alfredo
Beltran Sierra), y hoy se reitera como fundamento expreso de la declaracion de inexequibilidad
de los apartes acusados del articulo 121 del Decreto Ley 0663 de 1993, "la Constitucion
establece el "derecho a vivienda digna” como uno de los derechos sociales y econdmicos de los
colombianos, el cual, desde luego, no puede por su propia indole ser de realizacion inmediata
sino progresiva. Por ello, el constituyente ordena al Estado la fijacion de "las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho", asi como el promover "planes de vivienda de interés
social", y "sistemas adecuados de financiacion a largo plazo”. Es decir, conforme a la Carta
Politica no puede la adquisicion y la conservacion de la vivienda de las familias colombianas ser
considerada como un asunto ajeno a las preocupaciones del Estado, sino que, al contrario de lo
que sucedia bajo la concepcion individualista ya superada, las autoridades tienen por ministerio
de la Constitucion un mandato de caracter especifico para atender de manera favorable a la
necesidad de adquisicién de vivienda, y facilitar su pago a largo plazo en condiciones adecuadas
al fin que se persigue, aun con el establecimiento de planes especificos para los sectores menos
pudientes de la poblacién, asunto éste Gltimo que la propia Carta define como de "interés social".
(Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-747 del 6 de octubre de 1999. M.P.: Dr.
Alfredo Beltran Sierra).

Lo dicho significa que, en cuanto a los demés objetos del sistema de financiacién a largo plazo
de compra o construccion de inmuebles, que podia considerarse regulado también en las normas
declaradas inexequibles mediante Sentencia C-700 de 1999, nada se ha previsto dentro de la Ley
acusada.

Es claro que estamos ante el ejercicio, por parte del Congreso, de la atribucion contemplada en el
numeral 19, literal d), del articulo 150 de la Constitucion, a cuyo tenor corresponde a la rama
legislativa "dictar las normas generales y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales
debe sujetarse el Gobierno™ para "regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y
cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos captados
del publico".



Es decir, el Congreso -que, previa iniciativa del Gobierno, ha debido hacerlo desde las primeras
legislaturas posteriores a la expedicion de la Carta Politica, como lo ordenaba el articulo
transitorio 49 de la misma 'y lo recordd esta Corte en la Sentencia C-700 de 1999- estaba llamado
a expedir una "ley cuadro™ o "ley marco" sobre los asuntos en referencia, y fue su voluntad y la
del Ejecutivo que ello se hiciera a través de la normatividad sobre la cual recaen hoy las
demandas que se estudian, en el campo de la vivienda.

Empero, se requiere un analisis de las disposiciones integrantes de la Ley 546 de 1999 para
establecer -como se expondréa- si todas ellas tienen el caracter de normas "cuadro™ y si
corresponden, por ende, al objeto previsto en el articulo 150, numeral 19, literal d), de la
Constitucion.

Uno de los demandantes acusa la totalidad de la Ley, entre otros motivos, por ese, esto es, por
cuanto, en su criterio, aunque la indicada fue la presentacion publica que se dio al tramite de la
misma, asegura que el Congreso no lo hizo, ya que la ley dictada -en su sentir- no tiene en
realidad el aludido caracter.

Antes de verificar si ello es 0 no asi, resulta necesario delimitar, en términos abstractos, las
competencias del Congreso y el Gobierno en el campo de la regulacion materia de estudio -la
que recae sobre las actividades financiera, bursatil y aseguradora-, y diferenciar también el objeto
de las leyes "marco" a las que se refieren los articulos 150, numeral 19, literal d), y 335 de la
Constitucion Politica y el asignado, también por la Carta, a la Junta Directiva del Banco de la
Republica como autoridad monetaria, cambiaria y crediticia.

En cuanto al primer aspecto, ha de insistirse en que, con toda nitidez, las normas constitucionales
y la jurisprudencia han demarcado las Orbitas legislativa y gubernamental en cuanto al ejercicio
de las funciones estatales previstas en el articulo 150, numeral 19, del Estatuto Fundamental.

Obsérvese inicialmente que tales campos de competencia no se confunden, y definitivamente no
puede afirmarse que sea indiferente la normatividad basica al respecto, de modo que en los
indicados temas no todo lo puede hacer el Congreso ni tampoco corresponde al Ejecutivo hacerlo
todo. Hay -se repite- unas zonas bien demarcadas, propias de cada una de las ramas, y, como
expreso la Corte en la Sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999, no es dable a ninguna de
ellas apropiarse de la esfera asignada a la otra, y, si una de las dos lo hace, actla
inconstitucionalmente, con la necesaria consecuencia de la invalidez e inefectividad de lo que,
extralimitandose en sus atribuciones, haya producido.

Reparese también en que la diferencia entre lo que atafie al Congreso y al Gobierno, a la luz de
los mencionados preceptos superiores (art. 150, numeral 19, literal d), y 335 C.P.), no esta
sefialada a partir de una discriminacién por materias. No. Se trata de los mismos asuntos -la
actividad financiera, bursatil y aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico-, pero la competencia esta
repartida entre el legislador y el Ejecutivo, segin el momento en que obre cada uno respecto de
los temas en cuestion: la fijacion de politicas, orientaciones y criterios, en términos generales y
abstractos, es del resorte exclusivo del Congreso; la concrecidn, en normas o medidas
especificas, fundadas en la ley pero limitadas por el marco de la misma, esté en cabeza del
Gobierno, a no ser que, en razon de su contenido, la competencia para expedirlas o adoptarlas
esté constitucionalmente asignada a la misma Rama Legislativa -evento en el cual la norma
tendra, por fuerza, que ser especifica-, a la Junta Directiva del Banco de la Republica, o a otro



drgano del Estado.
Esta Corporacion, en torno a las caracteristicas de las leyes marco, ha advertido:

"10. El legislador debe circunscribir su actuacion a fijar la politica, los criterios y los principios
que guiaran la accion del ejecutivo al desarrollar la materia que constituye su objeto.

20. Estas leyes limitan la funcion legislativa del Congreso en cuanto que dicho poder se contrae a
trazar las normas generales, a enunciar los principios generales y a dar las orientaciones globales
a que debe cefiirse el ejecutivo en la adopcion de regulaciones y medidas en los campos
especificos de la actividad estatal que constitucionalmente se reservan a esta clase de estatutos
normativos; de ahi que su materia escape a la regulacion de la ley ordinaria.

30. Para expedirlas 0 modificarlas se requiere de iniciativa gubernamental, si bien el legislativo
decide autbnomamente sobre su contenido.

40. Envirtud de esta clase de leyes, se deja al Congreso el sefialamiento de la politica general y
al ejecutivo su regulacion particular y su aplicacion concreta.

50. Revisadas las materias que la reforma de 1968 reservo a este tipo de leyes, como rasgo
comun todas ellas se refieren a cuestiones técnico-administrativas de dificil manejo; a fendmenos
econdmicos que por su condicion esencialmente mutable, exigen una regulacién flexible o ddctil
que permita responder a circunstancias cambiantes; o a asuntos que ameritan decisiones
inmediatas y que, por tanto, resulta inadecuado y engorroso manejar por el accidentado proceso
de la deliberacion y votacion parlamentaria publica.

60. Al Gobierno incumbe concretar la normatividad juridica que dichas materias reclamany lo
hace por medio de decretos que deben ajustarse a los parametros o "marcos" dados por el
legislador en la respectiva Ley". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-465 del 16
de julio de 1992. M.P.: Dr. Ciro Angarita Baron).

"...el Congreso de la Republica tiene a su cargo, mediante leyes que la doctrina ha denominado
"marco" o "cuadro”, dictar las normas generales y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los
cuales debe sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos.

()

No es propio de la ley organica que contiene el reglamento del Congreso fijar régimen salarial
alguno, sino sefialar las disposiciones a las que debe sujetarse el trdmite de los asuntos a cargo de
la Rama Legislativa, tanto en el campo de la aprobacion o improbacién de los proyectos de ley y
de acto legislativo como en lo referente al control politico, a las elecciones que el Congreso y sus
camaras deben efectuar y al ejercicio de las demas funciones y competencias a su cargo.

(.)

Como mediante la ley marco se establecen apenas las directrices, posteriormente desarrolladas
por el Gobierno a través de decretos administrativos, el Congreso no puede, al dictar una ley en
las materias dichas, vaciar de contenido la atribucion que la Constitucion confia al Presidente de
la Republica y, por tanto, le esta vedado establecer ella misma y de modo absoluto todos los
elementos de la regulacion.



En efecto, lo propio del sistema constitucional en cuanto al reparto de competencias en los
asuntos previstos por el articulo 150, numeral 19, de la Constitucidn, es la existencia de una
normatividad compartida entre los érganos legislativo y ejecutivo, de tal modo que en su primera
fase se establezcan reglas o pautas caracterizadas por su amplitud y con una menor mutabilidad o
flexibilidad, mientras que en la segunda, dentro de tales orientaciones, se especifiquen y
concreten las medidas que gobiernen, segun las circunstancias y necesidades, y con gran
elasticidad, la respectiva materia.

Si el Congreso, en tales temas, deja de lado su funcidn rectora y general para entrar de lleno a
establecer aquellas normas que deberia plasmar el Ejecutivo con la ya anotada flexibilidad, de
manera que no quede para la actuacion administrativa campo alguno, en razon de haberse
ocupado ya por el precepto legal, invade un &mbito que no le es propio -el del Presidente de la
Republica- y, por tanto, vulnera no sélo el articulo 150, numeral 19, de la Constitucion sino el
113, a cuyo tenor los diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas pese a la
colaboracion armonica entre ellos, que se orienta a la realizacion de los fines de aquél. Ademas,
al dejar el campo de fijacion de pautas generales para ingresar en forma total en el de su
desarrollo especifico, el Congreso infringe la prohibicion contemplada en el articulo 136,
numeral 1, de la Constitucion Politica: "Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en
asuntos de competencia privativa de otras autoridades".

Adicionalmente, al incluirse normas como las mencionadas en la ley organica del reglamento del
Congreso, aparece desvirtuado el articulo 151 de la Constitucion, que circunscribe tal tipo de
leyes a establecer el régimen de la actividad legislativa propia de aquél.

Ello no quiere decir, como ya lo ha destacado la jurisprudencia de la Corte, que el limite trazado
por la Constitucion entre los dos momentos de actividad de regulacion estatal en las aludidas
materias se encuentre demarcado de manera absoluta, ni que, por lo tanto, carezca el Congreso
de competencia para formular algunas precisiones necesarias a la politica general que adopta en
la respectiva ley marco, particularmente si el asunto objeto del mismo ha sido reservado por la
Constitucion a la ley.

(..

Lo que se quiere significar es que, en esa regulacion, debe existir siempre un margen, disponible
para el Ejecutivo, que le permita, sin desbordar los lineamientos legales, adaptar las
disposiciones aplicables a las sucesivas coyunturas que se presenten dentro de la vigencia de la
ley marco". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-196 del 13 de mayo de 1998).

Insiste la Corte en que mediante las leyes denominadas "marco™ el Congreso debe limitarse a
expedir las normas generales, objetivos y criterios a los que habra de sujetarse el Gobierno para
regular, de manera concreta, mediante decretos, las materias previstas en el numeral 19 del
articulo 150 de la Constitucion.

No puede el legislador sustituir al Ejecutivo en el desempefio de la funcién que a éste
corresponde, y por tanto las normas especificas, de tipo administrativo, contenidas en la ley, que
deberian haberse dejado a la determinacion del Presidente de la Republica, son
inconstitucionales.

En esta doctrina han insistido tanto la Corte Suprema de Justicia, en relacion con el numeral 22
del articulo 76 de la anterior Carta Politica, como la Corte Constitucional durante la vigencia de
la Constitucion de 1991.



La Corte Suprema, en uno de sus mas contundentes fallos sobre el particular, al definir la
distribucion de competencias entre Congreso y Gobierno cuando se trata de la institucion de las
"leyes marco", declar6 inexequibles numerosos articulos de la Ley 47 de 1981, sobre zonas
francas, por haber entrado en el detalle que correspondia al Gobierno (Sentencia del 15 de julio
de 1982. M.P.: Dr. Luis Carlos Sachica Aponte).

Dijo entonces esa Corporacion esbozando una doctrina que esta Corte ha acogido:

"Las mal llamadas "leyes-cuadros" se distinguen por su técnica y por su materia. Aquella se
concreta a que el legislador debe en este tipo de leyes limitarse a fijar la politica, los criterios, los
principios que dirigiran la accion del Ejecutivo en determinado campo de su gestion. Por esto, la
materia de estas leyes debe ser especifica y expresamente determinada por la Constitucion, para
sustraerla a la regulacién detallada y potencialmente extensiva propia de los cddigos y a veces de
la ley ordinaria, y tal materia debe ser de aquellas que, por razones de orden técnico y de
oportunidad, exijan una gran facilidad y variabilidad de decisién, como la que es propia del
Ejecutivo y, en cambio, no se consigue en el arduo trdmite legislativo, que es lo que justifica esta
modalidad de reparto de competencias entre Legislativo y Ejecutivo en el manejo de esta clase de
asuntos".

Por su parte, la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-196 del 13 de mayo de 1998, dictada
a proposito de unas objeciones presidenciales, declaré inexequibles las normas del proyecto de
Ley numero 248/97 Senado y 50/96 Camara, por la misma causa, es decir, por la invasion de la
orbita del Ejecutivo por parte del Congreso al determinar aspectos que solamente a aquél
correspondian, segun la Constitucion, en materia de salarios y prestaciones de los empleados
publicos al servicio de las cAmaras legislativas.

Dijo la Corte:

"Como mediante la ley marco se establecen apenas las directrices, posteriormente desarrolladas
por el Gobierno a través de decretos administrativos, el Congreso no puede, al dictar una ley en
las materias dichas, vaciar de contenido la atribucion que la Constitucion confia al Presidente de
la Republica y, por tanto, le estd vedado establecer ella misma y de modo absoluto todos los
elementos de la regulacion.

En efecto, lo propio del sistema constitucional en cuanto al reparto de competencias en los
asuntos previstos por el articulo 150, numeral 19, de la Constitucidn, es la existencia de una
normatividad compartida entre los érganos legislativo y ejecutivo, de tal modo que en su primera
fase se establezcan reglas o pautas caracterizadas por su amplitud y con una menor mutabilidad o
flexibilidad, mientras que en la segunda, dentro de tales orientaciones, se especifiquen y
concreten las medidas que gobiernen, segun las circunstancias y necesidades, y con gran
elasticidad, la respectiva materia.

Si el Congreso, en tales temas, deja de lado su funcidn rectora y general para entrar de lleno a
establecer aquellas normas que deberia plasmar el Ejecutivo con la ya anotada flexibilidad, de
manera que no quede para la actuacion administrativa campo alguno, en razon de haberse
ocupado ya por el precepto legal, invade un &mbito que no le es propio -el del Presidente de la
Republica- y, por tanto, vulnera no sélo el articulo 150, numeral 19, de la Constitucion sino el
113, a cuyo tenor los diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas pese a la
colaboracion armonica entre ellos, que se orienta a la realizacion de los fines de aquél. Ademas,
al dejar el campo de fijacion de pautas generales para ingresar en forma total en el de su



desarrollo especifico, el Congreso infringe la prohibicién contemplada en el articulo 136,
numeral 1, de la Constitucion Politica: "Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en
asuntos de competencia privativa de otras autoridades".

Adicionalmente, al incluirse normas como las mencionadas en la ley organica del reglamento del
Congreso, aparece desvirtuado el articulo 151 de la Constitucion, que circunscribe tal tipo de
leyes a establecer el régimen de la actividad legislativa propia de aquél.

Ello no quiere decir, como ya lo ha destacado la jurisprudencia de la Corte, que el limite trazado
por la Constitucion entre los dos momentos de actividad de regulacion estatal en las aludidas
materias se encuentre demarcado de manera absoluta, ni que, por lo tanto, carezca el Congreso
de competencia para formular algunas precisiones necesarias a la politica general que adopta en
la respectiva ley marco, particularmente si el asunto objeto del mismo ha sido reservado por la
Constitucién a la ley". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-196 del 13 de mayo
de 1998).

A proposito del tema financiero, al que se refieren las demandas, la Corte reitero los criterios que
se acaban de mencionar en la Sentencia C-700 de 1999, en la que se expuso:

"La Constitucion de 1886, cuyo texto, reformado en 1968, introdujo la atribucién constitucional
propia del Presidente de la Republica en materia de ahorro y crédito, y de intervencion en la
banca estatal y en el manejo e inversién de los recursos captados del publico, fue derogada
expresamente, con efecto inmediato, por el articulo 380 de la nueva Constitucion. Esta, en la
materia, modifico el esquema de funcionamiento de todas las ramas del poder publico y, en lo
que toca con el Presidente de la Republica, le quité algunas atribuciones con el objeto de
devolver al Congreso sus antiguos poderes.

En el asunto objeto de estudio, no se remite a duda que el Constituyente quiso sustraer a la
influencia y decision exclusivas del Ejecutivo la regulacion de los importantes temas que venian
siendo de su privativo resorte, y, por el contrario, entregar al Congreso, por la via de las leyes
"marco", la autoridad suficiente para sujetar, mediante pautas y criterios legislativos -formales y
organicos-, la futura actividad administrativa del Presidente de la Republica.

Afirma la Corte que ni siquiera en virtud de decretos con fuerza de ley expedidos en desarrollo
de facultades extraordinarias puede ahora el Presidente de la Republica dictar normas en el
campo financiero, bursatil, de seguros o de ahorro, sin que previamente le hayan sido sefialadas
las pautas, objetivos y criterios mediante ley del Congreso, que constituya el marco de su
actividad reguladora. Y ello en virtud de perentorios mandatos superiores”.

Entonces, para que el articulado ahora sometido a examen esté avenido a los preceptos
constitucionales, debe contemplar el marco al que tenga que ajustarse el Gobierno al regular en
concreto el nuevo sistema de financiacion a largo plazo para la construccién y adquisicién de
inmuebles con destino a vivienda. En otras palabras, el caracter propio de la ley, de conformidad
con el articulo 150, numeral 19, literal d), de la Constitucion, en armonia con el 335 Ibidem,
implica que ella consagre apenas las grandes pautas o directrices y de ninguna manera los
mandatos especificos, que, en tanto no sean de la drbita exclusiva del propio legislador ordinario,
de la Junta Directiva del Banco de la Republica o de otro 6rgano estatal, corresponden al
Gobierno.

Es aqui donde resulta relevante, para los fines de la presente revisién constitucional, definir
también el campo de actividad del Banco Emisor -particularmente de su cabeza, la Junta



Directiva-, para establecer qué corresponde a ella, qué puede y en qué medida disponer el
Congreso y cual es el escenario de actuacion gubernamental en asuntos financieros y crediticios.

No es nuevo el tema para esta Corte y, por el contrario, ha sido abordado varias veces por la
jurisprudencia, en la cual debe destacarse el énfasis puesto a la autonomia de la Junta Directiva
del Banco y a los definidos terrenos propios de las competencias legislativa y gubernamental.

Téngase presente que el érgano directivo del Banco, segun el articulo 372 de la Constitucion, es
la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, conforme a las funciones que le asigne la ley.

El Congreso, segun la misma norma, debe dictar la ley a la cual deberé cefiirse el Banco de la
Republica para el ejercicio de sus funciones. Y el articulo 150, numeral 22, confia a la Rama
Legislativa la atribucion de "expedir las leyes relacionadas con el Banco de la Republica y con
las funciones que compete desempefiar a su Junta Directiva".

El Congreso, en efecto, expidio la Ley 31 de 1992, por la cual, entre otras, "se dictan las normas
a las que debera sujetarse el Banco de la Republica para el ejercicio de sus funciones".

"Para la Corte es claro -se expresd en Sentencia C-489 del 3 de noviembre de 1994- que si, de
conformidad con lo dicho, a la ley compete la asignacion de las funciones que habré de ejercer el
Banco de la Republica, la autonomia de éste no lo convierte en un ente omnimodo, sustraido a
toda norma o directriz, ya que, por el contrario, se halla obligado a cumplir su tarea dentro de
prescripciones basicas que para él resultan obligatorias, lo cual es muy distinto de admitir que el
legislador esté facultado para desplazar a dicha entidad, adoptando en lugar suyo y por via
especifica las medidas que a su Junta Directiva corresponden como autoridad monetaria,
cambiaria o crediticia, o para establecer limites o condicionamientos en relacion con tales
funciones en cada caso concreto".

Agrego el Fallo: "Las leyes de que se trata deben fijar, por via general y abstracta, el &mbito de
funciones del Banco" (Resaltado en el original).

Y concluyé:

"De ello resulta que, si bien esta a cargo del Congreso una funcion normativa general de las
aludidas materias, son inconstitucionales las disposiciones de la ley que, desconociendo el
sistema expuesto, invaden la 6rbita de autonomia del Banco de la Republica y asumen en
concreto las atribuciones reguladoras de la moneda o el crédito, pues, como ya lo dijo esta Corte
en Sentencia C-021 del 27 de enero de 1994 (M.P.: Dr. Antonio Barrera Carbonell), la
formulacion de las regulaciones que menciona el articulo 371 de la Constitucién en lo que atafie
con el manejo monetario y crediticio son de competencia exclusiva de la Junta Directiva del
Banco, porque la Carta no autoriz6 compartir tales facultades ni con el Presidente de la
Republica, ni con otra autoridad u organismo del Estado. Por supuesto, tampoco con el
Congreso, cuyo campo de legislacion en la materia esta circunscrito al establecimiento de
ordenamientos generales que delimitan la actividad del Banco de la Republica y de su Junta
Directiva". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-489 del 3 de noviembre de 1994).

A ello debe afiadirse que, por supuesto, también estd vedado al Congreso equivocar o confundir
las funciones del Gobierno y las del Banco y atribuir al uno tareas propias del otro, o dar lugar,
mediante leyes, a que se pierdan de vista las fronteras establecidas en la Constitucion.

Pero es claro también que las funciones del Banco y de la Junta han de ser ejercidas en



coordinacion con la politica econémica general, y -claro esta- segun lo que prescribe la
Constitucion.

Al estudiar la constitucionalidad de los articulos 3, 5, 6 y 18 de la Ley 35 de 1993, la Corte
Constitucional hizo las siguientes precisiones, que resultan de especial interés para el analisis del
presente proceso:

"Toda interpretacion constitucional sobre el ejercicio de funciones publicas debe partir del
supuesto de que cada organismo, entidad o servidor estatal tan s6lo puede desempefiar aquellas
que le han sido expresamente asignadas por el ordenamiento juridico, lo cual no significa que se
sostenga la existencia de divisiones rigidas y absolutas en cuya virtud resulte imposible que dos
0 Mas instituciones concurran, cada una circunscrita al ambito propio de sus competencias y
dentro de un criterio de razonable cooperacion, para el desarrollo de actividades
complementarias tendientes a realizar objetivos sefialados en la normatividad constitucional. De
ahi que, segun las voces del articulo 113 de la Carta, "los diferentes 6rganos del Estado tienen
funciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines".

Asi las cosas, el intérprete de la Carta Politica debe dar aplicacion a toda su preceptiva,
integrando los diferentes elementos normativos, con miras a alcanzar un entendimiento
sistematico y coherente del conjunto, en vez de propiciar la sobrevaloracion de unos mandatos
sobre otros, pues, al hacer nugatorios los preceptos de disposiciones integrantes de la
Constitucion, ésta resulta vulnerada.

Consecuente con esta doctrina, la Corte Constitucional no puede admitir que la atribucion de
responsabilidades a la Junta Directiva del Banco de la Republica implique, de suyo, la exclusién
absoluta del Congreso y del Ejecutivo en el campo de la orientacion de la economia,
particularmente en uno de sus aspectos vitales cual es el de la actividad financiera". (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-560 del 6 de diciembre de 1994).

Alli mismo se definieron los limites existentes entre la cuestion crediticia propiamente dicha y la
referente a la regulacién de las actividades financiera, bursatil y aseguradora:

"Las atribuciones de intervencién v requlacidn estatal de las actividades financiera, bursatil v
aseguradora. La necesidad de preservar la confianza pablica en el sistema financiero.

La jurisprudencia de esta Corte ha sido constante en afirmar la autonomia administrativa,
patrimonial y técnica del Banco de la Republica. También ha reiterado que su Junta Directiva,
como autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, no puede ser desplazada en el cumplimiento
de sus funciones por el Congreso ni por el Ejecutivo.

Como lo sefald la Sentencia C-021 del 27 de enero de 1994, "el Gobierno carece de competencia
para formular o participar en la formulacion de la politica de crédito del pais, esto es, en la
seleccidn concreta de los instrumentos que permitan dirigir la aplicacion de recursos e identificar
los sectores econdmicos destinatarios de los correspondientes beneficios, a efecto de promover
las actividades que, a juicio de las autoridades, sea conveniente incentivar e impulsar". Alli se
dijo que la prevision de las regulaciones que menciona el articulo 371 de la Constitucion en lo
que atafie con el manejo monetario y crediticio es de competencia exclusiva de la Junta Directiva
del Banco, porque la Carta no autorizé compartir tales facultades ni con el Presidente de la
Republica, ni con otra autoridad u organismo del Estado.

En la Sentencia C-489 del 3 de noviembre Gltimo la Corte destacd que, si bien al legislador



corresponde expedir las normas a las que habré de someterse el Banco en el desempefio de sus
funciones (articulos 150, numeral 22, 371 y 372 de la Constitucion), debe hacerlo por via general
y abstracta. Le estan vedadas, entonces, las atribuciones de sustituir a dicho ente en el ejercicio
concreto de los actos que le corresponden, adoptando de manera especifica las medidas de
competencia privativa de su Junta Directiva, y de establecer limites o condicionamientos en
relacion con ellas en cada caso particular.

No obstante, es preciso diferenciar el tipo de funciones del que se viene tratando, que aluden a la
adopcidén de medidas de regulacion econdmica tanto en el campo crediticio como en el cambiario
y en el monetario, de las que corresponde ejercer al Estado respecto de las actividades financiera,
burséatil y aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion
de los recursos captados del pablico, atribuciones éstas que la Constitucion Politica no ha
confiado a la Junta Directiva del Banco Central sino que, mediante el sistema de ley marco, ha
dejado en cabeza del Congreso y del Presidente de la Republica, encargando al primero las
responsabilidades de expedir normas o pautas generales y de sefialar objetivos y criterios, y
encomendando al segundo el ejercicio concreto de la funcion interventora, con arreglo a la ley.

Asi lo disponen con meridiana claridad los articulos 150, numeral 19, literal d), y 189, numeral
25, de la Constitucion Politica.

En este sentido, la Corte debe reiterar lo expuesto en sentencias C-021 del 27 de enero y C-489
del 3 de noviembre de 1994. Como alli se dijo, no se puede asimilar, ni siquiera en parte, la
facultad reguladora del credito, que es funcion propia del Banco de la Republica, con la potestad
de intervencion del Gobierno, a él asignada por la Carta Politica para el ordenamiento y control
de las actividades en referencia”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-560 del 6
de diciembre de 1994).

Para la Corte, entonces, en la Ley 546 de 1999 sera preciso distinguir, analizado su contenido,
aquellas disposiciones que trazan reglas generales destinadas a su desarrollo por el Gobierno, en
el ambito de las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el
manejo, inversion o aprovechamiento de recursos captados del pablico (arts. 150, numeral 19,
literal d), y 335 de la Constitucion), de las que tendra a cargo, en la drbita de sus atribuciones
constitucionales, como autoridad monetaria y crediticia, la Junta Directiva del Banco de la
Republica.

Y seré preciso también resolver la inquietud de uno de los demandantes acerca de la mayor o
menor sujecién de la normatividad expedida al caracter general, inherente a la "ley marco™, en
los términos que se dejan expuestos.

Desde luego, no es posible responder, de manera global y tomado el conjunto normativo en si
mismo, al interrogante que formula el actor -¢es esta 0 no una "ley marco"?- ya que, por la
misma caracteristica anotada, es indispensable analizar, de modo singular o particular, todos y
cada uno de sus articulos; algunos pueden corresponder al anotado requerimiento constitucional
y es posible que otros no, pero no se puede afirmar, en cuanto al todo, que sea o0 no "ley cuadro”.

Obsérvese que, en cambio, si resulta factible afirmar el caracter organico o estatutario de
determinada ley que se ocupe de los temas previstos en los articulos 151 y 152 de la
Constitucidn, pero sobre la base de verificar si en el tramite correspondiente el Congreso ha
cumplido todos los requisitos formales que la propia Constitucion sefiala.

Asi, podria la Corte dictaminar de manera plena y definitiva que no es ley estatutaria aquella que



no ha sido aprobada por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso, o que no ha sido
tramitada en el curso de una sino de dos legislaturas, sin necesidad de cotejar cada uno de sus
preceptos en cuanto al alcance de los mandatos que consagran.

Pero la "ley cuadro" es, desde el punto de vista de su tramite, una ley ordinaria, de modo que se
la distingue sélo por su contenido.

Pero también ha dicho la Corte que una ley del Congreso no necesariamente tiene que ser "ley
marco" en su totalidad, o corresponder exclusivamente a esa clase de leyes. En un estatuto
dedicado de manera predominante a una determinada materia -en este caso la vivienda- puede
haber articulos que sean "marco” y otros que no lo sean, o, en otras palabras, una ley no tiene que
ser ciento por ciento "marco", siempre que respete el principio de unidad de materia previsto en
los articulos 158 y 169 de la Constitucion.

En el caso que nos ocupa, no todo lo referente a vivienda toca simultaneamente con la actividad
financiera y, en consecuencia, en lo que escapa a ese ambito no es aplicable el articulo 150,
numeral 19, literal d), de la Constitucion.

Debe recordarse:

"...el Legislativo no tiene por estas razones vedada su posibilidad de estatuir normas marco
dentro de leyes mas amplias o comprehensivas. Se admite la posibilidad de que ellas sean
aprobadas junto con otras que se hallen dentro del mismo haz normativo pero que no tengan
dicha calidad, lo cual no es prohibido por la Constitucion.

Por otra parte, que el legislador, en la norma marco, establezca reglas detalladas cuando se trate
de materias reservadas por la Constitucion a la ley, en nada invade la 6rbita del Gobierno, que es
administrativa.

No puede olvidarse, sobre este Gltimo punto, que, de todas maneras, las pautas generales que
dicte el Congreso en las leyes marco hacen parte del ejercicio de su funcién legislativa. Es decir,
las materias que con arreglo a la Constitucion son de reserva de la ley, que no pueden transferirse
al Ejecutivo ni delegarse en él, y ni siquiera ser objeto del mecanismo de las facultades
extraordinarias (Art. 150, numeral 10, C.P.), no pueden tampoco dejar de hacer parte del marco
que el Congreso de la Republica debe trazar en las materias previstas en el articulo 150, numeral
19, de la Constitucion, para pasar a la érbita gubernamental. EI marco, en esos ambitos, es legal
y el Unico que puede establecerlo es el Congreso, ya que solamente es permitido que se contenga
en leyes en sentido formal y organico. La potestad reglamentaria, que se amplia en tratdndose de
asuntos objeto de regulacion mediante la figura que contempla el numeral 19 del articulo 150 de
la Carta, corresponde al Gobierno, pero éste ejerce una funcion sometida al marco de la ley,
puramente administrativa, y no le es posible modificar, derogar, ampliar ni restringir lo que el
legislador haya dispuesto al sentar las bases generales que orientan la actividad estatal en la
materia respectiva. El Presidente de la Republica apenas puede -y debe- concretar tales
directrices, en su campo, que es el administrativo, pues el desarrollo de las leyes marco no le
confiere atribuciones de legislador, con el objeto de adecuar las pautas generales a las variables
circunstancias de la economia y al manejo de situaciones objeto de su decision.

Es evidente, entonces, que la Carta Politica resultaria violada si se "deslegalizaran™ por esta via
asuntos que son de competencia exclusiva del Congreso y que jamas pueden ser modificadas por
el Gobierno Nacional sin grave peligro para la seguridad juridica y para la debida estructura de
las jerarquias normativas, segun la separacion funcional que establece el articulo 113 de la



Constitucion™. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-428 del 4 de septiembre de
1997. Ms.Ps. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro
Naranjo Mesa).

A juicio de la Corte, deben ser "marco”, en los términos del articulo 150, numeral 19, literal d),
de la Constitucion y de la Sentencia C-700 de 1999, los articulos que toquen con la actividad
financiera o de intermediacidn, es decir, con la operacion y gestion de las instituciones
financieras en lo relativo a los créditos de largo plazo para adquisicién y construccion de
inmuebles destinados a vivienda, y lo referente a la intervencion del Estado en esas actividades
(art. 335 C.P.), pero escapan a tal concepto los articulos que resulten tan especificos que
constitucionalmente correspondan a la érbita de funciones del Gobierno y los que, por su
materia, estén confiados a la decision exclusiva de la Junta Directiva del Banco de la Republica.

Por tanto, en el presente caso, la Corte entra a verificar, en cada articulo de la Ley acusada, si, en
la materia prevista por el numeral 19, literal d), del articulo 150 de la Constitucion, se limita o no
a consagrar las pautas, directrices, principios, objetivos y finalidades que son propios de este tipo
de legislacion, o si, por el contrario, ha entrado en detalles que debi6 el legislador dejar en manos
del Ejecutivo, o en areas pertenecientes al rango de lo estrictamente monetario o crediticio, que
ha debido no tratar en tanto son de la competencia privativa del Emisor.

En el fondo, al pronunciarse la Corte en torno al caracter general o especifico de las
disposiciones acusadas, o sobre la reserva material por el contenido crediticio o monetario de las
normas, estara decidiendo si el Congreso invadio o no la drbita funcional del Ejecutivo o del
Banco de la Republica. Y ello sélo puede hacerse mediante el cotejo de cada articulo.

La Ley 546 del 23 de diciembre de 1999 contiene nueve capitulos, a saber: I.- Disposiciones
generales; 11.- Recursos para la financiacion de vivienda; 111.- Titularizaciones; IV.- Régimen
tributario de los bonos hipotecarios y de los titulos representativos de cartera hipotecaria; V.-
Régimen de financiacién de vivienda a largo plazo; VI.- Vivienda de interés social; VII.-
Mecanismos de solucién de conflictos; VII1.- Régimen de transicion; IX.- Otras disposiciones.

Los capitulos que aluden al aspecto financiero o al bursatil son el I, el Il, el 111, el V, el Vil y el
IX. Los capitulos 1V, VI 'y VII no incluyen propiamente preceptos legales que puedan
encasillarse en el articulo 150, numeral 19, de la Constitucion, puesto que se refieren a un
régimen tributario especial, a planes y subsidios para vivienda de interés social, y a mecanismos
de solucion de conflictos en materia de vivienda.

Procede la Corte al analisis, bajo la anotada perspectiva, de cada uno de los enunciados acépites.

Capitulo |

El articulo 1 esta destinado a sefialar el ambito de aplicacion de la Ley. Si se atiende a su tenor,
el conjunto normativo en estudio esta dirigido a trazar las normas generales y los criterios a los
que debe atenerse el Ejecutivo para regular un sistema especializado de financiacion de vivienda
a largo plazo, ligado al indice de precios al consumidor, y para determinar condiciones especiales
para la vivienda de interés social, urbana y rural.

Como todo ordenamiento, en éste debia sefialarse los confines de sus mandatos, que, segin
puede verse, no eran otros que los propios de una ley marco sobre financiacién de vivienda a
largo plazo.



El parégrafo, fijando ya una primera pauta que hace parte del marco, confiere autorizacion a
cualquier entidad, inclusive diferente de los establecimientos de crédito, para otorgar créditos de
vivienda denominados en moneda legal colombiana o en UVR, siempre que los sistemas de
amortizacion no contemplen capitalizacion de intereses ni se impongan sanciones por prepagos
totales o parciales.

Corresponde la norma al caracter general propio de las leyes marco, y desde ese punto de vista
no viola la Constitucion, aunque la Corte estima necesario, con arreglo al articulo 335 Ibidem,
condicionar la exequibilidad en varios sentidos:

-Quienes otorguen créditos de vivienda no pueden hacerlo sin previa autorizacion especifica del
Estado -hoy a través de la Superintendencia Bancaria-. Por tanto, no toda entidad, carente de
permiso, podria actuar en tal sentido sin violar el aludido mandato de la Carta; a juicio de la
Corte, el legislador no puede dejar en manos de cualquier persona o entidad el manejo del crédito
en el delicado campo de la financiacion de vivienda. Las instituciones que lo hagan deben estar
perfectamente identificadas y controladas por el Estado, que esta llamado constitucionalmente a
intervenir en ellas.

Al respecto, se repite:

"La de intervencion econdmica resulta ser una atribucion de indispensable ejercicio por parte del
Estado.

Segun expreso esta Corporacion en Sentencia T-461 del 26 de octubre de 1994, la ausencia de
una autoridad que, con conocimiento de causa y sobre estimativos técnicos fundados, defina el
rumbo del sistema financiero en su conjunto representaria la entronizacion del caos en dicha
actividad, implicaria la pérdida de la confianza publica en su manejo y conduciria a la ruptura de
las necesarias politicas estatales en lo concerniente a la direccion y estabilizacion de la
economia.

No puede olvidarse que el sefialamiento expreso de las facultades de intervencién a cargo del
Presidente de la Republica, dentro de los marcos legales, corresponde a toda una concepcién
sistematica, estructurada a partir de varias normas constitucionales.

El articulo 333 de la Constitucion establece que la actividad econdmica y la iniciativa privada
son libres, pero advierte que la libertad a ellas reconocida habra de ejercerse dentro de los limites
del bien comun.

La libre competencia econémica, si bien es un derecho de todos a la luz del mismo precepto,
supone responsabilidades, por lo cual la ley delimitara el alcance de la libertad econémica
cuando asi lo exija, entre otros factores, el interés social.

Asi, en materias como las que tratan las normas demandadas, la Corte estima indispensable
recalcar que, a la luz de la preceptiva constitucional vigente y siguiendo el criterio de la
prevalencia del interés pablico en ella consagrado, no puede permitirse que aspectos tales como
los limites de endeudamiento de las instituciones financieras, los topes de los créditos que ellas
otorgan, las clases y requisitos de las garantias exigidas a los deudores, o los niveles de
patrimonio minimo de quienes ejercen la gestion financiera, queden librados a la mas absoluta
discrecion de los entes participantes o dependan en forma exclusiva de las fuerzas del mercado y
del incontrolado juego de la oferta y la demanda. La presencia estatal activa, técnicamente
orientada y razonablemente dirigida, dentro de unas politicas globales que preserven el sano y



armonico desenvolvimiento de la actividad crediticia, resulta insustituible como garantia para el
publico y como factor que incide en la solidez del sistema econdmico en su conjunto.

Asuntos de especial trascendencia economica como los niveles de riesgo en la colocacion de los
dineros confiados a las instituciones financieras, ya por los particulares, ora por las entidades del
Estado, deben ser objeto de la permanente vigilancia del Ejecutivo, pues las operaciones de
inversion que se efectden con tales recursos no interesan solamente al establecimiento crediticio
que las lleva a cabo, sino primordialmente a los depositantes, asegurados e inversionistas
(articulo 1° de la Ley 35 de 1993), y, en general, afectan la integridad del componente financiero
de la economia y, por tanto, el interés publico. Por ello deben marchar dentro de los cauces que
trace el Gobierno con arreglo a la ley, bajo la perspectiva de garantizar la solidez operacional de
todo el conjunto sometido a control, la adecuada inversion de los fondos captados del publico y
la transparencia del mercado.

El articulo 334 del Estatuto Fundamental confia al Estado la direccion general de la economia,
mientras el 335, especificamente relacionado con las actividades financiera, bursatil, aseguradora
y con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del pablico, es diafano al
declarar que ellas s6lo pueden ser ejercidas previa autorizacion del Estado, conforme a la ley, la
cual regulara la forma de intervencion del Gobierno en estas materias.

Todo lo dicho encaja dentro de los principios basicos que inspiran al Estado Social de Derecho
(articulo 1° C.P.), que mal podria dejar expdsita la confianza publica en el manejo ordenado,
serio y transparente del sistema financiero, ni permitir que los recursos provenientes del ahorro
privado afrontaran contingencias susceptibles de ser evitadas y controladas merced a la
vigilancia de la autoridad publica responsable de conducir y orientar la economia nacional”. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-560 del 6 de diciembre de 1994).

-En los referidos préstamos debe garantizarse la democratizacion del crédito; ello significa que
las posibilidades de financiacion, en particular cuando se trata del ejercicio del derecho
constitucional a la adquisicion de una vivienda digna (articulos 51 y 335 C.P.) deben estar al
alcance de todas las personas, aun las de escasos recursos. Por lo tanto, las condiciones
demasiado onerosas de los préstamos, los sistemas de financiacion que hacen impagables los
créditos, las altas cuotas, el cobro de intereses de usura, exentos de control o por encima de la
razonable remuneracion del prestamista, la capitalizacion de los mismos, entre otros aspectos,
quebrantan de manera protuberante la Constitucién Politica y deben ser rechazados, por lo cual
ninguna disposicion de la Ley que se examina puede ser interpretada ni aplicada de suerte que
facilite estas practicas u obstaculice el legitimo acceso de las personas al crédito o al pago de sus
obligaciones.

Ello implica también que, por la especial proteccion estatal que merecen las personas en cuanto
al crédito para adquisicion de vivienda, las tasas de interés y las condiciones de los préstamos no
pueden dejarse al libre pacto entre las entidades crediticias y sus deudores, entre otras razones
por cuanto la practica muestra que siendo éstos débiles frente a aquéllas, los contratos que
celebran han venido a convertirse en contratos por adhesion en los que la parte necesitada del
crédito es despojada de toda libertad para la discusién y acuerdo en torno a los términos
contractuales. Entonces, esas tasas y condiciones contractuales son intervenidas por el Estado;
estan sujetas a la fijacion de topes por la Junta Directiva del Banco de la Republica, que a su
turno esté obligada a establecerlos y a impedir desbordamientos o alzas desmedidas que rompan
el equilibrio financiero y la estabilidad de los deudores en la ejecucion y cumplimiento de sus
obligaciones. En otros términos, no son tasas que puedan comportarse como las demas, segun las



leyes del mercado, sino que en ellas deben intervenir las autoridades monetarias y crediticias, tal
como lo exigen las normas constitucionales vigentes y, aparte de este Fallo, las sentencias C-481
del 7 de julio de 1999 y 208 del 1 de marzo de 2000, proferidas por esta Corte, que son
obligatorias para el Estado y para los particulares (Decreto 2067 de 1991).

Ademas, el desarrollo de la relacidn contractual entre la institucion prestamista y el deudor esta
vigilada por el Estado a través de la Superintendencia Bancaria, organismo por cuyo conducto el
Presidente de la RepuUblica ejerce la funcion sefialada en el numeral 24 del articulo 189 de la
Constitucion Politica.

El articulo 2 sefiala los objetivos y criterios de la Ley, el primero de los cuales -bajo cuya
directriz basica, dado su origen superior, deben interpretarse y aplicarse todos los demas-
consiste en "hacer efectivo el derecho a la vivienda digna™.

El numeral segundo hace explicito el proposito de "proteger y fomentar el ahorro destinado a
vivienda, manteniendo la confianza del publico en los instrumentos de captacion y en los
establecimientos de crédito emisores de los mismos".

La proteccién y el fomento del ahorro destinado a la financiacion y a la construccién de vivienda
constituye también objetivo esencial dentro de la politica econdémica del Estado y desarrolla
cabalmente los preceptos constitucionales, si bien debe entenderse enmarcado en los postulados
del Estado Social de Derecho (art. 1 C.P.), en el mandato de democratizacion del crédito (art.
335 C.P.), y en el entendido de la permanente intervencidn estatal en las actividades de las
entidades financieras, cuya libertad de empresa no es absoluta pues esta supeditada a una funcién
social que implica obligaciones, responsabilidades y restricciones (arts. 333,334y 335C.P.)ya
la intervencidn y vigilancia estatales (art. 335 C.P.).

En la misma norma legal acusada se sefiala al Estado el objetivo de mantener la confianza del
publico en los instrumentos de captacion en los establecimientos de crédito emisores de los
mismos.

Eso supone que, en desarrollo de la funcién presidencial contemplada en el articulo 189, numeral
24, de la Constitucion, la Superintendencia Bancaria tiene a su cargo la delicada tarea de hacer
efectivas las prescripciones constitucionales, legales y reglamentarias, las obligaciones y cargas
de las instituciones financieras, y sus compromisos especificos con deudores y ahorradores, para
lo cual, de oficio o0 a peticion de las personas afectadas, esta en el deber de iniciar y adelantar las
investigaciones necesarias y de imponer las sanciones contempladas en la ley.

La Corte ha sefialado:

" Es natural que en el cumplimiento del papel que le es propio, el Superintendente Bancario goce
de un margen de apreciacion suficiente para evaluar la conveniencia y oportunidad de muy
diversas operaciones financieras que precisamente se someten a su consideracion en guarda de la
solidez y armonia de la estructura econdmica, que necesariamente afecta el interés colectivo.

La ausencia de una autoridad que, con conocimiento de causa y sobre estimativos técnicos
fundados, defina el rumbo del sistema financiero en su conjunto representaria la entronizacién
del caos en la actividad financiera, implicaria la pérdida de la confianza publica en el manejo de
ésta y conduciria a la ruptura de las necesarias politicas estatales en lo concerniente a la direccion
y estabilizacion de la economia.



Esa perspectiva resulta abiertamente contraria a los mandatos constitucionales. El articulo 333 de
la Carta sefiala que la actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, pero dentro de los
limites del bien comun; que la libre competencia econémica, si bien es un derecho de todos,
supone responsabilidades; y que la ley delimitara el alcance de la libertad econdmica cuando asi
lo exija, entre otros factores, el interés social. El articulo 334 Ibidem confia al Estado la
direccion general de la economia, mientras el 335, especificamente relacionado con las
actividades financiera, bursatil, aseguradora y con el manejo, aprovechamiento e inversion de los
recursos captados del pablico, advierte con claridad que ellas s6lo pueden ser ejercidas previa
autorizacion del Estado, conforme a la ley, la cual regulara la forma de intervencion del
Gobierno en estas materias". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revision. Sentencia T-
461 del 26 de octubre de 1994).

En ese contexto, la tercera pauta sefialada en la norma que se estudia, consistente en proteger a
los usuarios de los créditos de vivienda, tiene especial importancia como "marco”, cuya
observancia plena, estricta y oportuna se impone al Gobierno, mediante la expedicion de normas
que la desarrollen y a través de la funcion eficiente y agil de la Superintendencia Bancaria, que a
la luz de este precepto ya no puede afirmar que carezca de facultades para investigar y sancionar
a los intermediarios financieros que abusen de los deudores o que desobedezcan o distorsionen
las disposiciones legales o las sentencias judiciales, en especial las de constitucionalidad.

Para la Corte es claro que la Superintendencia puede y debe impartir las 6rdenes pertinentes a las
entidades que vigila, con miras a aplicar el ordenamiento juridico en el Estado Social de
Derecho.

Ha sefialado el legislador (numerales 4, 5, 6, 7 y 8 del articulo examinado), en reglas que se
avienen a la Constitucion en cuanto establecen el marco necesario sobre la materia regulada, que
el Gobierno Nacional esta obligado a propender al desarrollo de mecanismos eficientes de
financiacion de vivienda a largo plazo; a velar para que el otorgamiento de los créditos y su
atencion consulten la capacidad de pago de los deudores, con el fin de evitar que se repita uno de
los motivos centrales del fracaso del sistema UPAC,; a facilitar el acceso a la vivienda en
condiciones de equidad y justicia; a promover la construccion de vivienda a un mayor nimero de
familias; y a "priorizar" -en la terminologia de la norma- los programas y soluciones de vivienda
de las zonas afectadas por desastres naturales y actos terroristas.

Desde el punto de vista de su papel como norma marco, que establece postulados generales y fija
limites al Ejecutivo, y también por el aspecto de su contenido, que se somete a los principios
fundamentales de la Carta Politica, este precepto es constitucional. A la inversa, son
inconstitucionales las disposiciones que el Ejecutivo dicte contrariando las pautas en él
sefialadas. Sera declarado exequible, en el entendido de las premisas que deja sentadas la Corte
en los precedentes parrafos.

El articulo 3, que sera motivo de analisis por otros aspectos, define el concepto de la Unidad de

Valor Real (UVR), y por supuesto, establece una base primordial para la posterior actuacién del

Gobierno en la regulacion de la actividad financiera que se despliegue dentro del sistema. Desde
esa perspectiva, no viola la Constitucion.

No obstante, cuando ya se considera el contenido mismo de la definicidon, se encuentra que
confiere al CONPES -Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social- una facultad que no le
corresponde, pues segun el articulo 372 de la Constitucion, la autoridad monetaria y crediticia, es
decir, la llamada a establecer la metodologia para el calculo de la unidad de cuenta alrededor de



la cual funcionard el sistema de financiacion de vivienda a largo plazo, es Unicamente la Junta
Directiva del Banco de la Republica, la cual, eso si, debera hacerlo dentro de las pautas y reglas
sefialadas en la ley y en las sentencias que la Corte Constitucional ha proferido sobre el tema,
entre ellas la presente. Otorgar al CONPES la competencia para el mencionado efecto significa
dejar en cabeza de un organismo integrante de la Rama Ejecutiva una atribucion de la privativa
competencia de la Junta Directiva del Emisor.

Asi, pues, seran declaradas inexequibles las expresiones "cuyo valor se calculara de
conformidad con la metodologia que establezca el Consejo de Politica Econémica y Social -
CONPES-. Si el CONPES llegare a modificar la metodologia de calculo de la UVR, ésta
modificacion no afectara los contratos ya suscritos, ni los bonos hipotecarios o titulos emitidos
en procesos de titularizacion de cartera hipotecaria de vivienda ya colocados en el mercado™.

Por la misma razon, es inconstitucional el inciso segundo del articulo 3, segun el cual el
Gobierno Nacional determinara la equivalencia entre la UVR y la Unidad de Poder Adquisitivo
Constante -UPAC-, asi como el régimen de transicién de la UPAC a la UVR". Todo ello
corresponde exclusivamente a la Junta Directiva del Banco de la Republica, que en sus
decisiones al respecto debera consultar las normas de la Ley asi como los fallos C-383, C-700 y
C-747, proferidos por esta Corte, y lo que se define en la presente Sentencia.

Se advierte, en todo caso, que la inconstitucionalidad que se declara tendra efecto hacia el futuro,
particularmente en lo que toca con la conversion de la UPAC a la UVR, ya que las equivalencias
fijadas por el Gobierno lo fueron con base en la norma acusada, que entonces se hallaba en pleno
vigor y no habia sido objeto de decision de constitucionalidad por esta Corte. Ello, sin perjuicio
de los reclamos que puedan tener lugar ante los estrados judiciales por las reliquidaciones
efectuadas, al compararlas con lo resuelto por la Corte Constitucional en las sentencias C-383 y
C-700 de 1999.

Lo referente al régimen de transicion de la UPAC a la UVR es del resorte del legislador en
cuanto a la fijacién de las pautas y principios correspondientes, funcién que no puede ser
delegada en el Ejecutivo ni siquiera a través de facultades extraordinarias (art. 150, numeral 10,
C.P.), menos todavia con caracter permanente. Ademas, el régimen de transicion entre los dos
sistemas de financiacion a largo plazo esta previsto en la misma Ley examinada (Capitulo VIII).

El articulo 4 esta destinado a prever la integracion del sistema especializado de financiacion de
vivienda. Es propio de la ley marco, pues se trata de un elemento de politica general de vivienda
que, segun la Constitucion, compete al legislador, y es simultdneamente base necesaria de la
posterior regulacion a cargo del Ejecutivo. Es exequible.

El articulo 5 obliga a las antiguas corporaciones de ahorro y vivienda a convertirse en bancos
comerciales y les otorga para ello un plazo de 36 meses, que estima la Corte deben contarse a
partir de la fecha de entrada en vigencia de la Ley, para realizar los ajustes que implica tal
adecuacion.

También ordena a los establecimientos bancarios que posean participacion accionaria en
corporaciones de ahorro y vivienda que se conviertan en bancos comerciales a enajenar su
participacion en el término méaximo de 5 afios.

Es del resorte del legislador, mediante ley marco, el sefialamiento relativo a la naturaleza de los
entes que ejerzan las actividades propias de la intermediacion financiera, tal como resulta de los
articulos 150, numeral 19, literal d), y 335 de la Constitucion.



Igualmente, corresponde al legislador, de conformidad con el articulo dltimamente mencionado,
establecer quiénes, como y dentro de qué condiciones y caracteristicas pueden ejercer las
actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos de captacion, en cuanto se trata de actividades de
interés publico. La ley, directamente, debe regular la materia y sefialar la forma de intervencion
del Gobierno, promoviendo la democratizacion del crédito. Por este aspecto, entonces, el
mencionado articulo sera declarado exequible.

El articulo 6 crea el Consejo Superior de Vivienda, organismo asesor del Gobierno Nacional en
todos los aspectos que se relacionen con la materia, e indica su conformacion. Puesto que se trata
de establecer un organismo dentro de la administracion nacional, modificando ademas una
disposicion legal precedente (la de la Ley 3 de 1991), correspondia al legislador expedir esta
norma. Podia hacerlo, ademas, como parte del marco indispensable para la regulacion del
sistema de financiacion de vivienda a largo plazo. Es exequible, en cuanto ley marco, con la
salvedad de su Gltimo inciso en las expresiones que atribuyen a la Secretaria Técnica del Consejo
la funcion de "calcular y divulgar el valor diario de la Unidad de Valor Real”, que seran
declaradas inexequibles por significar palmaria intromision en las atribuciones de la Junta
Directiva del Banco de la Republica.

A este respecto ha de observar la Corte que la norma, contrariando la Constitucion, quiso
trasladar al Ejecutivo la integridad de la funcion que, segun aquélla, ha sido asignada al ente
directivo del Emisor, la cual tiene que ver con la definicion del valor de las unidades de cuenta
creadas por la ley, que reflejan las variaciones en la inflacién, y que son trascendentales para la
determinacion del monto de las deudas y para la actualizacion de los saldos de las mismas.

Busco asi dejar en cabeza del CONPES la atribucion de estipular la metodologia del calculo de
la UVR; en la del Gobierno la de determinar la equivalencia entre ellay el UPAC (art. 3) y en la
Secretaria Técnica del Consejo de Vivienda -que es el Ejecutivo también, segun el Decreto 2704
del 30 de diciembre de 1999, en el cual se habia dispuesto que "temporalmente” ella seria
ejercida conjuntamente por los ministros de Hacienda y Crédito Publico y Desarrollo
Econdmico- el célculo y divulgacion del valor diario de la UVR.

Todo ello, por supuesto, rompe la necesaria separacion funcional consagrada en el articulo 113
de la Constitucion y desconoce la autonomia técnica del Banco de la Republica (art. 371 C.P.) y
su carécter de autoridad en los terrenos monetario y crediticio (art. 372).

En cuanto a las funciones del Consejo, enunciadas en el articulo 7, materia de examen,
solamente pueden ser de asesoria 0 apoyo al Gobierno para el cumplimiento de las que a él
competen, por lo cual debe quedar claro que no puede el Consejo expedir normas, menos todavia
si ellas hacen parte de la orbita funcional de la Junta Directiva del Banco de la Republica como
autoridad crediticia, o si buscan sustituir a los organismos de control y vigilancia.

Bajo esa perspectiva, las funciones en mencién son constitucionales, siempre y cuando se
interpreten y apliquen en el sentido de que, dado su papel asesor, las recomendaciones que
formula el Consejo Superior de Vivienda, como resultado de sus estudios, no obligan al
Gobierno y menos al legislador, ni a la Junta Directiva del Banco de la Republica.

El numeral 7 del articulo demandado estatuye que el Consejo Superior de Vivienda tendra la
funcion de "recomendar a la Junta Directiva del Banco de la Republica la intervencion temporal
en los margenes de intermediacion de los créditos destinados a la financiacion de vivienda".



La expresion "temporal” sera declarada inexequible, siguiendo los criterios que acogio la Corte
en la Sentencia C-208 del 1 de marzo de 2000 (M. P.: Dr. Antonio Barrera Carbonell), mediante
la cual se declar6 inconstitucional la parte del literal ) del articulo 16 de la Ley 31 de 1992, en
cuanto pretendia circunscribir a situaciones excepcionales y por un término no superior a 120
dias en el afio la competencia de la Junta Directiva del Banco de la Republica para sefialar las
tasas méaximas de interés remuneratorio que los establecimientos de crédito puedan cobrar o
pagar a su clientela sobre todas las operaciones activas o pasivas.

En efecto, la referencia a la temporalidad de esa atribucion, hecha por la ley, contraria
abiertamente los preceptos constitucionales que sefialan a la Junta Directiva del Banco como
autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, sin ninguna restriccién en el tiempo para el ejercicio
de sus funciones (articulos 3, 71y 372 C.P.).

Y es claro que, como en el expresado fallo se anotd, para la Corte resultan lesivas de la
autonomia del Banco las disposiciones legales orientadas a limitarlo en su capacidad de
discernimiento y de valoracion técnica de las situaciones concretas de caracter econémico y
social que debe tener en cuenta para la fijacion de las tasas maximas de interés.

Ademas, la Corte, en esta materia, debe reiterar por una parte la autonomia de la Junta Directiva
del Banco, que sin perjuicio de la coordinacion con el Gobierno debe tener la iniciativa de la
aludida intervencion en las tasas de interés e intermediacion -por lo cual las recomendaciones del
Consejo no pueden ser sino sugerencias no vinculantes para el Emisor, y no son requisito
necesario para que intervenga las tasas de interés para créditos de vivienda-, y por la otra la
eventual responsabilidad en cabeza de dicha Junta si permite que las tasas se desborden,
causando dafio a la economia y perjuicio a los deudores. Para que tales conceptos -autonomia 'y
responsabilidad de la Junta- puedan tener cabal realizacion, a la luz de la Carta Politica, es
indispensable que no se le superponga otro drgano o cuerpo administrativo o asesor que deba
trazarle pautas, criterios u oportunidades de accion, los que Unicamente las normas
constitucionales, interpretadas y aplicadas por esta Corte, y la ley, con un sentido general, pueden
indicarle en los términos de los articulos 150, numeral 22, y 372 de la Constitucion.

El numeral 7 impugnado, con la excepcion de la palabra "temporal™, serd declarado exequible en
los términos precedentes.

Capitulo 11

Los articulos 8, 9, 10 y 11, acusados, consagran disposiciones generales que encajan en la
naturaleza y el sentido de una ley marco sobre financiacion de vivienda, ya que establecen pautas
y criterios para que el Gobierno reglamente nuevas operaciones destinadas a ese objeto,
expresadas en UVR, y para que establezca estimulos especiales para canalizar recursos del
ahorro remunerado a la vista con destino al mismo propdsito (art. 8).

El articulo 9 especificamente autoriza a los establecimientos de crédito para emitir bonos
hipotecarios denominados en UVR, como titulos valores de contenido crediticio destinados
exclusivamente a cumplir los contratos de crédito para la construccion de vivienda y para su
financiacion a largo plazo.

El articulo 10 estipula las reglas aplicables al caso de liquidacién de un establecimiento de
crédito que tenga bonos hipotecarios en circulacion. Y el 11 ordena al Gobierno establecer las
condiciones que permitan a las personas juridicas sometidas a la vigilancia y control de las



superintendencias Bancaria y de Valores actuar como originadores y creadores del mercado de
bonos y titulos hipotecarios, para lo cual el Ejecutivo debera disefiar y adoptar mecanismos que
permitan otorgar cobertura de riesgos de tasas de interés, de liquidez y de crédito, entre otros, asi
como para asegurar el mercado secundario de los bonos y titulos hipotecarios y las condiciones
en que se ofrezcan tales mecanismos.

La Corte encuentra que el Congreso en dichas normas establece las reglas generales que en la
materia debera desarrollar el Presidente de la Republica. Bajo esa perspectiva, a la cual se
circunscribe ahora la Corte, las disposiciones en referencia son constitucionales, si bien la
exequibilidad de las mismas es relativa. Por su aspecto material seran examinadas
posteriormente por esta Corporacion en otros procesos.

Capitulo 111

Los articulos 12 al 15 de la Ley acusada se refieren al régimen de titularizacion de cartera
hipotecaria.

Segun el articulo 12, los establecimientos de crédito y las entidades descritas en el articulo 1
pueden emitir titulos representativos de créditos otorgados para financiar la construccién y
adquisicién de vivienda, incluyendo sus garantias o titulos representativos de derechos sobre los
mismos Yy sobre las garantias que los respaldan, cuando tengan como propdsito enajenarlos en el
mercado de capitales.

El articulo 13 contempla los derechos de los tenedores de titulos hipotecarios. El 14 estipula el
objeto de las sociedades titularizadoras. El 15 autoriza al Gobierno Nacional para que
directamente o por intermedio del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras participe en el
capital de una o mas sociedades titularizadoras.

En cuanto normas que regulan la actividad financiera de los establecimientos de crédito, de las
entidades del sector solidario, de las asociaciones mutualistas de ahorro y crédito, de las
cooperativas financieras, de los fondos de empleados y del Fondo Nacional del Ahorro, todas las
cuales estan autorizadas para otorgar créditos de vivienda, las aludidas disposiciones estan dentro
de la competencia del Congreso y gozan de la generalidad exigida por el articulo 150, numeral
19, literal d), de la Constitucion, a la vez que desarrollan el 335 Ibidem.

En lo que se relaciona con el aspecto analizado, los aludidos articulos seran declarados
exequibles.

Capitulo IV

El articulo 16, Unico integrante de este Capitulo, no es en si mismo una norma marco, y mal
podria serlo por cuanto su objeto consiste en contemplar una exencion tributaria y un régimen
tributario especial relativo a los rendimientos de titulos de ahorro a largo plazo para la
financiacion de vivienda.

Bien es sabido que, al tenor del articulo 338 de la Constitucion, en tiempo de paz solamente el
Congreso puede establecer tributos de nivel nacional, y le corresponde a la ley, de manera
directa, contemplar, entre los varios elementos de cada gravamen, sus sujetos pasivos. Por tanto,
la consagracion de exenciones y la prevision de regimenes tributarios especiales corresponden
privativa e integramente al Congreso; no pueden compartirse con el Ejecutivo, y las exenciones
no pueden hallarse contenidas en decretos reglamentarios ni en aquellos que desarrollan las



directrices de las leyes cuadro ni en actos administrativos en ninguna de sus categorias.

Por tanto, en cuanto aqui se incluyeron tales exencion y régimen tributario especial directamente
en la ley, con el objeto de complementar las disposiciones estrictamente financieras sobre
vivienda, sin invadir la 6rbita de funciones del Gobierno, no fue violada la Constitucion, y asi lo
declarara la Corte, sin perjuicio de que, por su contenido material, el articulo del que se trata sea
impugnado mediante accion ciudadana, en cuyo evento esta Corporacion decidiré en su
momento.

Capitulo V

Este Capitulo esta destinado a sefialar el régimen de financiacion de vivienda a largo plazo.

En esta parte de la Sentencia se lo examinara desde el punto de vista de las atribuciones del
Congreso al dictar las reglas generales propias de la ley marco, pero la Corte volvera mas
adelante sobre su contenido, en cuanto sobre él han recaido otros cargos de las demandas.

Segun el articulo 17, que se refiere a las condiciones de los créditos de vivienda individual, el
Gobierno Nacional las establecerd, de acuerdo con los criterios que en esa misma norma se
enuncian.

Desde el punto de vista que se viene analizando, es decir, en cuanto, con las salvedades que mas
adelante se destacan, en el precepto se consagran pautas generales, criterios y objetivos que
deben ser observados por el Gobierno, es constitucional, pues en efecto los términos en que ha
sido concebido son lo suficientemente generales y amplios, como corresponde a las normas
marco.

Los articulos siguientes (18, 19, 20, 21, 22, 23, 24 y 25) también corresponden, en su sentido y
en su forma, a la exigencia de generalidad de las normas marco en materia financiera, pues
consagran directrices relacionadas con los desembolsos de los créditos, los intereses de mora
aplicables a los mismos, los documentos en que habran de constar los contratos, el deber de
informacion a cargo de las instituciones crediticias, la posibilidad de los deudores de constituir
patrimonio de familia inembargable, los derechos notariales y los gastos de registro, la cesion de
créditos y las referencias a los créditos para la construccion de vivienda.

Sin perjuicio de posteriores analisis por otros conceptos, en este aspecto serén declarados
exequibles.

Capitulo VI

El Capitulo VI de la Ley alude a la vivienda de interés social.

El articulo 26 introduce reglas minimas para los planes de ordenamiento territorial, los cuales
deberan contemplar zonas amplias y suficientes para la construccion de todos los tipos de
vivienda de interés social definidos por los planes de desarrollo y por las reglamentaciones del
Gobierno, de tal manera que se garantice la solucion del déficit habitacional en ese rango de
vivienda.

En el segundo inciso de la misma norma se amplia el plazo para la adopcion de planes de
ordenamiento territorial en los municipios, los distritos y la Isla de San Andrés, y se prorrogan
por tres (3) meses los plazos contemplados en la Ley 505 de 1999, con excepcion de los
previstos en el articulo 10 de dicha Ley.



El inciso 3 dispone que el Gobierno establecera estimulos en materia de asignacion de recursos
para vivienda, equipamiento e infraestructura vial y de servicios que no constituyan
transferencias, dirigidos a los municipios y distritos que hayan adoptado su plan de ordenamiento
territorial antes del 30 de junio del afio 2000.

El articulo 27 contempla los criterios para la distribucion regional de los recursos del subsidio
para vivienda de interés social.

El articulo 29 estatuye que, de conformidad con el numeral segundo del articulo 359 de la
Constitucion Politica, durante los cinco afios siguientes a la vigencia de la Ley se asignard, de los
recursos del presupuesto nacional, una suma anual equivalente a ciento cincuenta mil millones
de pesos expresados en UVR, con el fin de destinarlos al otorgamiento de subsidios para la
vivienda de interés social subsidiable. Agrega que la partida presupuestal en referencia no podra
ser objeto en ningln caso de recortes presupuestales.

El segundo inciso de este articulo ordena:

"Para dar cumplimiento al articulo 51 de la Constitucion Politica de Colombia las entidades del
Estado o de caracter mixto, que promuevan, financien, subsidien o ejecuten planes de vivienda
de interés social subsidiable, directa o indirectamente disefiaran y ejecutaran programas de
vivienda urbana y rural, especialmente para las personas que devengan hasta dos (2) salarios
minimos y para los desempleados. Dichos programas se realizaran en distintas modalidades en
los términos de la Ley 32 de 1991".

El articulo 31 dispone que los derechos notariales y gastos de registro que se causen con ocasion
de la constitucién o modificacion de gravdmenes hipotecarios a favor de un participante en el
sistema especializado de financiacion de vivienda, para garantizar un crédito de vivienda
individual de interés social no subsidiable, se liquidaran al cuarenta por ciento (40%) de la tarifa
ordinaria aplicable. Si en razén de su cuantia pueden ser objeto de subsidio directo, el articulo
prevé que tales gravamenes se liquiden al diez por ciento (10%) de la tarifa ordinaria aplicable.

El inciso 3 dice que, para efectos de los derechos notariales y gastos de registro, la constitucién
del patrimonio de familia (art. 22), se considerara en todos los casos como un acto sin cuantia.

El articulo 32 destina el 20% de los recursos provenientes de las inversiones forzosas con que
cuenta FINAGRO a la financiacion de vivienda de interés social rural.

El articulo 33 establece que los beneficiarios de subsidio de vivienda que hayan perdido la
misma por imposibilidad de pago, pueden obtener de nuevo el subsidio de vivienda por una vez
mas, previa solicitud a las instituciones encargadas de su asignacion.

Ninguna de las normas que se acaban de enunciar corresponde a la indole de pautas o criterios
"marco" relativos a la actividad de los establecimientos financieros y de intervencion, es decir,
no son de aquellas disposiciones legales a las que se refiere el articulo 150, numeral 19, literal d),
de la Constitucion. No buscan establecer directrices en materia financiera sino reglas concretas
referentes a planes de ordenamiento territorial, distribucidn de recursos para el subsidio de
vivienda de interés social, destinacion de recursos presupuestales con ese objeto, derechos
notariales, gastos de registro en cuanto a vivienda de interés social y destinacion forzosa de
recursos de FINAGRO para la financiacién de esa misma clase de vivienda en el nivel rural.

Son, pues, preceptos propios de un régimen de vivienda aunque no estan llamados a regular la



actividad de las instituciones financieras, y guardan intima relacion con el desarrollo legal de los
articulos 13, incisos 2 'y 3, y 51 de la Carta Politica.

Que no sean "marco” no los hace inexequibles. Ya se ha dicho que en un mismo ordenamiento
expedido por el Congreso pueden coexistir normas de la aludida categoria con otras que no lo
sean.

Las normas que se han citado, del Capitulo VI de la Ley, son todas de competencia del Congreso,
de conformidad con lo dispuesto, entre otros, en los articulos 51, 150, 288, 334 y 359 de la
Constitucidn, es decir que no hay en ellos, por el aspecto considerado -la posible intromision del
Congreso en asuntos del resorte del Ejecutivo o de otros 6rganos del poder publico- motivo
alguno de inconstitucionalidad.

Los articulos 28, 30 y 34, acusados por el mismo motivo, si bien tocan todos con aspectos
financieros (obligacion de los establecimientos de crédito de destinar recursos a la financiacion
de vivienda de interés social, garantias para bonos hipotecarios con tal destinacion, y aplicacion
de las normas de la Ley a los créditos de vivienda de interés social), gozan de la generalidad
exigida a las leyes "cuadro™ y, por ende, en cuanto al cargo, seran declarados exequibles.

Capitulo VII

En el Capitulo VII el legislador pretendié regular lo atinente a la solucién de los conflictos o
diferencias que se presenten entre las entidades financieras que otorguen créditos para
construccién o adquisicién de vivienda y sus deudores.

No se trata evidentemente de disposiciones que puedan ser clasificadas como "marco™ en materia
financiera, ya que no establecen reglas generales, criterios ni objetivos a los cuales deba atenerse
el Presidente de la Republica para los fines previstos en el numeral 19, literal d), del articulo 150
de la Constitucion.

Son, por el contrario, normas completas, que consagran en toda su extension y de manera
especifica preceptos materialmente legislativos mediante los cuales se introduce la clausula
compromisoria respecto de la relacion juridica existente entre entidades financieras prestamistas
y deudores hipotecarios; se sefiala el procedimiento arbitral y se fijan las reglas referentes a
costas y gastos en el curso de los mismos.

No se puede decir que mediante estas disposiciones haya usurpado el Congreso la funcién propia
del Ejecutivo por ser demasiado concretas, y en tal sentido seran declaradas exequibles, sin
perjuicio de posteriores andlisis por el aspecto material, si son demandadas.

Capitulo VIII

Los articulos 38 a 49 estan dedicados a prever el régimen de transicion entre el antiguo y el
nuevo sistema de financiacion de vivienda a largo plazo, lo que resultaba imperativo para el
legislador habida cuenta de la declaracion de inexequibilidad de las normas que, en el Decreto
663 de 1993, contemplaban el ordenamiento aplicable.

Desde luego, esas disposiciones deben ser examinadas, en relacion con el cargo, para establecer
si se ajustaron a la Constitucién, limitdndose a consagrar reglas generales, principios y criterios.

Debe observarse inicialmente que en algunos de los articulos fueron fijados términos que, al
momento de proferir el presente fallo, ya vencieron.



Pero, siguiendo su reiteradisima jurisprudencia, la Corte Constitucional resolvera acerca de las
normas acusadas, tomando en consideracion gque estan produciendo efectos, tanto en lo referente
a reliquidacion de las obligaciones como en materia de abonos y reclamos, y también en lo
relativo a posibles investigaciones respecto de entidades financieras por haber incumplido o
vulnerado sus mandatos.

Es claro que, en consecuencia, no carece de objeto la determinacion de exequibilidad o
inexequibilidad que adopte esta Corporacion.

El articulo 38 establece la denominacion en UVR de las obligaciones contraidas en el
desaparecido sistema UPAC; el 39 ordena la adecuacion de los documentos contentivos de las
condiciones de los créditos; el 40 obliga al Estado a invertir las sumas previstas en los articulos
siguientes en la financiacion de vivienda individual a largo plazo y en la formacién de ahorro; el
41y el 42 contemplan las reglas aplicables a los abonos respecto de los créditos hipotecarios
otorgados en UPAC, fijando reglas distintas segln que los deudores se hubiesen encontrado al
dia 0 en mora a 31 de diciembre de 1999; el 43 estipula que el valor abonado a cada crédito
hipotecario por concepto de las reliquidaciones previstas en la Ley, asi como los subsidios en ella
consagrados a favor de los titulares de la opcién de readquisicidn de vivienda dada en pago
constituirdn un pago que, como tal, liberara al deudor frente al establecimiento de crédito
acreedor, y constituira excepcion en los procesos que se adelanten por los deudores para reclamar
devoluciones o indemnizaciones por concepto de las liquidaciones de los créditos o de los pagos
efectuados para amortizarlos o cancelarlos; el 44 crea una inversion obligatoria temporal en los
denominados "Titulos de Reduccion de Deuda (TRD); el 45 sefiala los sujetos obligados a
invertir en TRD; el 46 prevé la opcion de readquisicién de vivienda para quienes la entreguen o
hayan entregado en dacion en pago; el 47 autoriza a los establecimientos de credito para
comercializar los inmuebles recibidos a titulo de dacion en pago; el 48 autoriza la creacion de un
fondo de reserva para la estabilizacion de la cartera hipotecaria, que sera administrado por el
Banco de la Republica en los términos que establezca el Gobierno Nacional; y el 49 dispone que,
con cargo a los recursos de dicho fondo, el Banco de la Republica ofrecera a los establecimientos
de crédito coberturas de riesgo (del diferencial entre la tasa de interés de mercado y la inflacién)
para el saldo de cartera individual de largo plazo registrada a 31 de diciembre de 2000.

Un analisis de las disposiciones en referencia permite afirmar -en relacion con el cargo del que se
viene tratando- que, en lineas generales, con las excepciones que mas adelante se destacan, han
sido dictados por el Congreso dentro del ambito de sus atribuciones, ya que sefialan las
directrices que deben ser aplicadas para la introduccién del nuevo sistema de financiacion a largo
plazo.

Hay en estas disposiciones un mayor grado de concrecion, lo que sin embargo no las hace
inconstitucionales, pues debe observarse que tienen por objeto prever las reglas necesarias para
el transito normativo en torno a relaciones juridicas en curso, que habian tenido su comienzo en
la celebracion de contratos y en el otorgamiento de préstamos hipotecarios al amparo de las
disposiciones legales precedentes, los que deben continuar ejecutandose bajo el imperio de las
nuevas, que en su gran mayoria son de orden publico y, por su propia naturaleza, de efectos
inmediatos.

En ese orden de ideas, asuntos que claramente estan reservados a la competencia constitucional
del legislador, como el relativo a la modificacion general de los documentos contentivos de las
obligaciones ya contraidas, o la disposicion, también general, de hacer abonos a los créditos, las



inversiones forzosas establecidas, o la opcion de readquirir viviendas previamente entregadas a
titulo de dacion en pago, no podian quedar libradas a la discrecion del Gobierno ni ser objeto de
decretos dotados apenas de fuerza administrativa o reglamentaria.

La Corte debe afirmar en esta ocasion que, pese al caracter general atribuido por la Constitucién
a los preceptos integrantes de las leyes "marco™ (art. 150, numeral 19, C.P.), como no hay un
traslado de competencia legislativa a la cabeza del Gobierno, sino que éste debe desarrollar, sin
salirse de su Orbita ejecutiva, los lineamientos, las politicas y los criterios fijados en la ley, habra
necesariamente disposiciones dotadas de un cardcter mas especifico pero siempre legislativo, en
la medida en que la materia correspondiente esta reservada exclusivamente al legislador. En
otros términos, en este tipo de leyes lo que queda para la actividad de regulacién del Gobierno
solamente puede ser de indole administrativa, pues en virtud de ellas no esta investido el
Presidente de la Republica de la atribucion de legislar, a la manera como si acontece con las
leyes de facultades extraordinarias previstas en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion.

Esto hace que, en cuanto al cargo enunciado se refiere, las normas del Capitulo VIII, con las
salvedades que se indican inmediatamente, sean declaradas exequibles, como lo seran,
advirtiendo eso si que pueden ser estudiadas por la Corte, en este u otros procesos, en relacién
con cargos distintos.

Ahora bien, por las razones gque en esta misma providencia fueron esbozadas en lo referente a la
distribucion de competencias entre Congreso, Gobierno y Junta Directiva del Banco de la
Republica, es inexequible la frase "segun la equivalencia que determine el Gobierno Nacional™,
del articulo 38, y las expresiones "o en la forma que lo determine el Gobierno Nacional", del
numeral 3 del articulo 41 acusado, y "en los términos que determine el Gobierno Nacional”, del
paragrafo 1 del mismo articulo.

La inexequibilidad surtiré efectos hacia el futuro, como se explicé al hablar de la disposicién
contemplada en el articulo 3, pero sin perjuicio del derecho que tienen las personas a reclamar
ante los jueces si consideran que la equivalencia en cuestidn no se ajusto a las providencias
proferidas por esta Corte (sentencias C-383 y C-700 de 1999).

A juicio de la Corte, no se esta regulando en las expresiones mencionadas algo integrante de la
actividad financiera -lo que encuadraria en el articulo 150, numeral 19, literal d), de la
Constitucidn- sino que se transfiere al Gobierno una competencia que toca especifica y
directamente con el crédito, campo en el cual la llamada a tomar determinaciones, como
autoridad crediticia dotada de autonomia, es la Junta Directiva del Emisor.

En lo demas, y con las excepciones a que se refiere la Corte méas adelante, estos preceptos son
exequibles en cuanto corresponden a la naturaleza general sefialada en el articulo 150, numeral
19, literal d), de la Constitucion.

Anotase que en el numeral 2 del articulo 41, cuando se ordena a los establecimientos de crédito
reliquidar el saldo total de cada uno de los préstamos utilizando la UVR para todos los dias
comprendidos entre el 1 de enero de 1993 y el 31 de diciembre de 1999, se condiciona dicha
reliquidacion a la lista que publique el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de
conformidad con la metodologia establecida en el Decreto 856 de 1999.

Ello, aunque pudiera parecer contrario a la distribucion de competencias que en este Fallo se ha
defendido, entre el Gobierno y la Junta Directiva del Banco de la Republica, no lo es en realidad,
puesto que la norma no esta facultando al Ministerio de Hacienda para que fije la metodologia de



calculo de la UVR, como si lo hizo el articulo 3 que se declarard inexequible en ese punto, ni
tampoco para determinar materialmente el aludido valor. Si bien se estudia el precepto, lo Gnico
confiado al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en relacion con el tema de la reliquidacion
es aplicar, mediante referencia temporal, una metodologia sefialada con anterioridad a la
expedicion misma de la Ley, cuando se cre6 la UVR mediante Decreto 856 de 1999, aplicable
inicialmente a los TES (Titulos de Tesoreria Clase B de que trata el Decreto 2599 de 1998,
destinados a financiar apropiaciones del presupuesto general de la Nacion), y posteriormente, por
adopcion legal, a los créditos de vivienda.

Alli la UVR se definié como "unidad de medida que en razon de la evolucion de su valor en
moneda legal colombiana con base en el indice de precios al consumidor, reconoce la variacion
en el poder adquisitivo de la moneda colombiana” y se fijé una metodologia posteriormente
transferida por la referencia de que se trata, al sistema legal.

La Corte no tiene competencia para pronunciarse sobre la constitucionalidad del Decreto 856 de
1999, de caracter administrativo, pero entiende que la sola remision a dicha norma, con caracter
temporal -como se advierte en el articulo- no viola precepto constitucional alguno, ya que se trata
de un procedimiento mecanico de equivalencias, sujeto desde luego a las reclamaciones que por
posible contravencion de las sentencias C-383 y C-700 de 1999 pudieren formularse ante los
jueces.

En consecuencia, el numeral 2, objeto de demanda, habra de ser declarado exequible.

Lo anterior no obsta para que la Corte, por el aspecto material o por otros cargos, en esta 0 en
futuras providencias, vuelva sobre las normas del Capitulo en mencidén -aun las declaradas
exequibles por este cargo- para definir si son 0 no constitucionales.

Capitulo IX

Los articulos 50 a 58 contienen disposiciones varias sobre avallos y avaluadores, régimen
especial de negociacion en bolsa de valores que se ofrecen en el pais para realizar operaciones
sobre bonos hipotecarios y titulos hipotecarios, registro en centrales de riesgo, fomento a la
competencia, comision congresional de seguimiento sobre el cumplimiento de la ley, proteccion
especial para los adquirentes de vivienda individual, incentivos para la financiacion de vivienda
de interés social subsidiable y vigencia de la Ley.

Igualmente, por articulo transitorio 57, se extendio hasta el 31 de enero de 2000 lo que habia
dispuesto el articulo 14 del Decreto Legislativo 2331 de 1998 respecto de daciones en pago.

Todas estas disposiciones son de competencia del legislador. Mediante ninguna de ellas se
invadio la orbita propia del Ejecutivo ni el ambito de otra rama u 6rgano del poder publico.

Se declarara su constitucionalidad en cuanto al cargo, sin perjuicio del analisis material que
pueda asumir la Corte en virtud de demandas especificas.

3. Las unidades de valor real

El eje del sistema de financiacion de vivienda contemplado en la Ley 546 de 1999 esta
constituido por las denominadas "unidades de valor real” (UVR), que quiso el legislador
reemplazaran a las extinguidas "unidades de poder adquisitivo constante” (UPAC), y que
obedecen al mismo propdsito: salvaguardar al acreedor por la depreciacion de la moneda,



causada por la inflacion.

Las UVR no fueron creadas por el estatuto materia de andlisis sino por el Decreto 856 de 1999,
en el cual se las concibi6 para mantener actualizado el valor de las inversiones en titulos de
deuda publica TES.

Los ciudadanos demandantes consideran que la figura de la UVR es de suyo inconstitucional por
cuanto hace imposible que se cumpla el cometido de disefiar un sistema adecuado de
financiacion de vivienda a largo plazo con miras a satisfacer el derecho de las personas a una
vivienda digna (art. 51 C.P.).

El articulo 3 de la Ley demandada, que define el concepto, expresa que se trata de una unidad de
cuenta que refleja el poder adquisitivo de la moneda con base exclusivamente en la variacion del
indice de precios al consumidor certificada por el DANE.

En otros términos, la Ley consagro una forma de contabilizar determinadas obligaciones
contraidas con el sistema financiero para la construccion o adquisicion de inmuebles destinados a
vivienda, con el propdsito de sostener en el tiempo el valor real de lo adeudado, librando asi al
acreedor de las contingencias propias de la pérdida de poder adquisitivo de la moneda. Y ello sin
perjuicio del interés que cobran las entidades financieras, como resulta del articulo 17 de la Ley,
segun se vera mas adelante.

Como lo expresé el economista Eduardo Sarmiento Palacio en su concepto presentado a la
Corte, "el préstamo se ajusta de acuerdo con la correccion monetaria en términos de la inflacion
y se le adiciona una tasa de interés que es establecida por las CAV. De esta manera, los usuarios
tienen que cubrir el préstamo original mas el ajuste de la inflacion maés la tasa de interés".

Como lo dijo la Junta Directiva del Banco de la Republica dentro de este mismo proceso, se trata
simplemente de una "medida contable™.

Se entiende, entonces, que la UVR no es una moneda, pues no tiene existencia fisica ni juridica

como tal, y carece en si misma de poder liberatorio: no sustituye al peso como unidad monetaria
ni es medio de pago. Mediante ella solamente se actualiza el valor de los pesos prestados, segun
evolucione la inflacion.

A juicio de esta Corte, puede el legislador, sin violar la Carta Politica, en una ley marco que
regule el sistema de financiacién de vivienda, contemplar una unidad de cuenta que refleje en las
cantidades adeudadas el comportamiento del proceso inflacionario. Al hacerlo, define unas
reglas de las cuales parten los contratantes en su relacion juridica y facilita que, por las
caracteristicas y el objeto de los créditos, se expresen los saldos todavia no pagados en términos
reales para que sobre ellos, ya actualizados, se calcule el interés. Asi, el capital prestado conserva
su poder adquisitivo y la entidad prestamista no resulta castigada por el aumento de la inflacién,
medido con base en el indice de precios al consumidor. Ello es legitimo y, por tanto, la sola
consagracion de una norma que permita cuantificar el impacto de la depreciacion monetaria no
vulnera precepto alguno de la Constitucion.

El articulo 3, al que se circunscribe este analisis, dice que las UVR habran de reflejar el poder
adquisitivo de la moneda "con base exclusivamente en la variacion del indice de precios al
consumidor certificado por el DANE" (subraya la Corte), lo cual implica que la Junta Directiva
del Banco de la Republica -que tendré a su cargo el calculo de la UVR a partir de esta Sentencia-
no podréa considerar para el efecto factor alguno distinto. Sélo con ese sentido y alcance sera




declarada exequible la norma, ya que todo elemento o sistema extrafio que haga crecer mas la
UVR que la inflacion significaria cobrar al deudor lo que no debe por concepto del puro ajuste
de los saldos a su cargo.

La Corte proclama una vez mas que la funcion del Banco Central y de su Junta Directiva esta
enmarcada por los postulados del Estado Social de Derecho, a la luz de los cuales sélo se adecta
a la Constitucién un sistema de financiacion de vivienda en el que, bajo estricta regulacion e
intervencion estatal, se preserve el equilibrio econémico entre los contratantes, protegiendo
especialmente a los deudores para que no pierdan sus inmuebles por la imposibilidad de pagar
los créditos que les han sido otorgados.

Por otra parte, el sistema técnico de cuantificacion y actualizacién de las cuentas que se
establecen en relacion con el préstamo debe ser suficientemente claro y especifico desde el
principio, en cuanto a la modalidad de calculo prevista y en lo relativo a la manera como se
reflejaré en sus cuotas. El deudor -quien garantiza el pago mediante hipoteca del inmueble
construido o adquirido, eliminando asi todo riesgo para el acreedor- también debe contar con la
seguridad acerca de la obligacién que contrae y en torno a la forma en que evolucionard, para no
ser tomado de sorpresa con alzas imprevistas o injustificadas.

La UVR, en consecuencia, Unicamente es aceptable desde el punto de vista constitucional si sirve
para introducir con exactitud y como un maximo dentro del cual la Junta Directiva del Banco de
la Republica debe actuar, tal como lo propone en su concepto el Procurador, el ajuste
encaminado a conservar el poder adquisitivo del dinero que se adeuda, pero no lo es si, por
complejas formulas matematicas cuya comprension esta fuera del acceso al comun de las
personas, Yy sin base en norma legal alguna, conduce a sofisticadas modalidades que permitan el
incremento ilegitimo del capital o de las cuotas de amortizacién de los préstamos. De alli que la
UVR no pueda contener nada distinto, en su cuantificacion, de la variacion del indice de precios
al consumidor, como tope exclusivo.

En sintesis, no se considera inconstitucional la UVR ni el articulo 3 que la contempla, siempre
que refleje verdadera y exclusivamente la inflacion.

Ademas, como se estudiara inmediatamente, el sistema que en esa figura se funda no es
constitucional si permite que la inflacion, ya cobrada mediante ella, se vuelva a cobrar en los
intereses.

4. Los intereses remuneratorios

Como antes se resalto, el articulo 17 de la Ley 546 de 1999 fijo los criterios generales a los que
esta sujeto el Gobierno Nacional al establecer las condiciones de los créditos de vivienda a largo
plazo.

Tales créditos, segun la norma, estaran denominados exclusivamente en UVR, aunque segun su
parégrafo, las entidades a las que se refiere el articulo 1 de la Ley estan autorizadas para otorgar
créditos de vivienda denominados en moneda legal colombiana, siempre que tales operaciones
de crédito se otorguen con una tasa fija de interés durante todo el plazo del préstamo, los
sistemas de amortizacion no contemplen capitalizacion de intereses y se acepte expresamente el
prepago, total o parcial, de la obligacion en cualquier momento sin penalidad alguna.

Expresamente ordena el mismo paragrafo que a estas operaciones se apliquen todas las
disposiciones previstas en la Ley para los créditos destinados a financiacion de vivienda



individual. Y, por tanto, les son aplicables todos los condicionamientos que mas adelante se
explican, contenidos en esta Sentencia, al fallar sobre la exequibilidad del precepto.

En cuanto a la fijacion del "marco” que habra de ser desarrollado por el Gobierno, hay que
advertir que -segun se expresé en otro aparte de este mismo Fallo-, el Ejecutivo podra dictar
decretos al respecto en aquellos asuntos que sean de su competencia. No asi en la que
constitucionalmente corresponde a otros 6rganos del Estado, como la Junta Directiva del Banco
de la Republica. Esta, como lo previene el articulo 372 de la Constitucion, es la autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia, "conforme a las funciones que le asigne la ley", no el
Gobierno, y en consecuencia, en aspectos tales como la determinacién del valor de la UVR y la
fijacion del interés remuneratorio maximo al que se aludiréa en esta Sentencia, nada tiene que
reglamentar el Ejecutivo; la Junta debe actuar en desarrollo de las pautas trazadas por la ley y
segun las condiciones de exequibilidad que la presente Sentencia sefiala.

En lo referente a cada uno de los criterios enunciados en el articulo 17 acusado, se tiene lo
siguiente:

a) Se aviene a la Constitucion el sefialado en el numeral 1 del articulo 17, que exige que los
créditos de los que se trata deben estar destinados a la compra de vivienda nueva o usada o a la
construccion de vivienda individual. Tal es el objeto de la Ley, y al delimitar su ambito,
circunscribiéndolo a vivienda, el legislador define el marco que traza, de acuerdo con los
articulos 51, 150 -numeral 19, literal d)- y 335 de la Constitucion Politica.

b) EI numeral 2 exige expresamente a tales créditos: "Tener una tasa de interés remuneratoria,
calculada sobre la UVR, que se cobrara en forma vencida y no podréa capitalizarse. Dicha tasa de
interés serd fija durante toda la vigencia del crédito, a menos que las partes acuerden una
reduccién de la misma y deberan expresarse Unica y exclusivamente en términos de tasa anual
efectiva".

Que los creditos tengan una tasa de interés remuneratoria no contraviene la Constitucion, pues es
licito que el prestamista obtenga un rendimiento. Pero esta Corte estima que si resulta
abiertamente opuesto a la Carta Politica que esa tasa de interés no tenga limite alguno y que en
ella se vuelvan a incluir los puntos del aumento de la inflacion.

En efecto, en lo que hace al primer aspecto, debe insistir la Corte en que, por ser el del acceso a
la vivienda digna un derecho de rango constitucional que el Estado debe hacer efectivo (art. 51
C.P.), y por haberse establecido como objetivo prevalente en la Constitucion de 1991 la
democratizacion del crédito (art. 335 C.P.), segun los lineamientos del Estado Social de Derecho
(art. 1 C.P.), las tasas de interés aplicables a los créditos de vivienda deben ser intervenidas por
el Estado; no pueden ser pactadas por los contratantes en un plano de absoluta autonomia por
cuanto su determinacién segun las fluctuaciones del mercado hace posible que las instituciones
financieras, prevalidas de su posicion dominante, impongan a sus deudores tasas y margenes de
intermediacion excesivamente altos, haciendo nugatorios sus derechos constitucionales a la
vivienda y al crédito, y que se produzca un traslado patrimonial a favor de tales entidades que
implique la ruptura del equilibrio que debe existir en esas relaciones contractuales, y por el cual
deben velar las autoridades competentes.

Es un hecho pablicamente conocido que los deudores de las entidades crediticias no pactan en
realidad con ellas las tasas de interés, ni las discuten, y que, por el contrario, en una posicion de
absoluta indefension, los intereses les son impuestos, de modo que deben optar, sin remedio,



entre aceptarlos y no tomar el préstamo, ya que suscriben contratos por adhesion. Es alli donde
aparece la funcion interventora del Estado, que esta llamado a fijar topes a las tasas de interés
que se cobran y a velar porque esos topes se respeten.

La Corte expresd al respecto:

"...Ia Constitucion de 1991 sefiala como uno de los valores fundamentales, conforme a los cuales
se organiza el Estado Colombiano, el de la justicia, para cuyo efecto declara que la pacifica
convivencia de los asociados ha de realizarse en un “orden justo”, que, al propio tiempo, implica
que la actividad de las autoridades y de los particulares ha de adelantarse conforme a los
principios democraticos.

()

En ese mismo orden de ideas, la Constitucion actual autodefine al Estado Colombiano como
"Estado Social de Derecho”, lo que explica la existencia, en el ordenamiento constitucional, de
normas dirigidas a ese propdsito, entre ellas, el articulo 51, en el cual se consagra el derecho a la
adquisicién y conservacion de una vivienda digna, por lo que imperativamente alli se dispone
que, corresponde al Estado fijar "las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho”, asi
como se dispone que para el efecto promovera "sistemas adecuados de financiacion a largo
plazo”.

()

"...el otorgamiento y la aceptacion de créditos por las entidades financieras para la adquisicion y
conservacion de vivienda, mediante contratos de mutuo con garantia hipotecaria, no se rigen de
manera absoluta por el principio de la autonomia de la voluntad sin limitacion alguna, sino que
ellos son contratos que han de obedecer a la intervencion del Estado, esto es, que son contratos
de los que la doctrina denomina "dirigidos"”, en los que, en aras del interés publico y las
finalidades sociales, se restringe la autonomia de la voluntad"”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala
Plena. Sentencia SU-846 del 6 de julio de 2000. M.P.: Dr. Alfredo Beltran Sierra).

Por ello, tal como se encuentra redactada la norma del articulo 17, numeral 2, de la Ley 546 de
1999, es inconstitucional, puesto que al permitir el cobro de un interés remuneratorio que se libra
a los vaivenes del mercado y que en teoria "convienen™ las partes pero en el que se impone
siempre la voluntad de una de ellas (la mas fuerte en la relacion contractual), el legislador no
cumplio el cometido sefialado por la Constitucion por cuanto, en este aspecto, no establecio las
directrices ni los criterios que han de ser aplicados en los créditos, y por ende dejé consagrado un
sistema falto de toda idoneidad para hacer efectivo el derecho que garantiza el articulo 51 de la
Constitucion Politica.

Como lo manifest6 la Decana de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional
de Colombia, doctora Consuelo Corredor Martinez, en su concepto remitido a la Corte, en este
punto de la tasa de interés, la Ley 546 de 1999 usa la capacidad regulatoria del Estado sobre el
sistema financiero de la vivienda solo en parte, pues se reserva el derecho de fijar el valor
periodico de la UVR y la forma de calcular su reajuste periddico con base en el IPC, pero
"renuncia a su capacidad de intervencion en la determinacion de la tasa de interés remuneratoria
y, al contrario, deja la decisién en manos del mercado y en particular de la entidad financiera,
otorgando ademas una garantia minima de proteccion al usuario en el sentido de que 'dicha tasa
de interés seré fija durante toda la vigencia del crédito' y deja una insélita posibilidad ‘a menos
que las partes acuerden una reduccion de la misma’, la cual por supuesto es imposible de



practicar por sugerencia o solicitud del deudor individual”.

La experta consultada observa al respecto que, para el caso del UPAC, hasta 1991, la tasa de
interés remuneratoria fue controlada por el Estado, de lo cual deduce con razon que "dentro de
estos parametros es posible afirmar que los montos globales a pagar por efecto de las tasas de
interés remuneratorias, cobradas sobre la UVR, pueden ser iguales o superiores a las del sistema
UPAC".

En fin, los usuarios, con una norma tan indefinida, quedan sometidos -sin consideraciones ni
defensa- a las leyes del mercado, como si la Constitucion Politica no se hubiera resuelto por el
Estado Social de Derecho, y en la practica en manos de las entidades del sector financiero, que
les habran de imponer las tasas de interés que quieran.

Los anteriores elementos de juicio se complementan con lo expuesto ante la Corte Constitucional
por la Sociedad Colombiana de Economistas, que en su concepto manifesto:

"A todo lo anterior debe agregarse un hecho fundamental que ha estado ausente en el analisis del
Gobierno y del sector financiero: la vivienda no es un negocio. En lo primario, no genera renta
por si misma. Es un derecho social, es decir, es un bien mérito. En particular la vivienda social.
Por lo tanto, la adquisicion de vivienda no genera rentabilidad per se, por lo que el costo del
dinero destinado a financiamiento de vivienda debe obedecer a otros pardmetros mas asequibles
al bolsillo de los colombianos y no pretender que sea precisamente la linea de crédito mas
costosa en la historia del pais y una de las actividades mas acosadas de cargas onerosas...".

Para la Corte, la total falta de restriccién en la fijacion de las tasas de interés en materia de
vivienda vulnera el principio de orden justo que contempla como valor primordial el Preambulo
de la Constitucion, y lesiona el patrimonio de los deudores, pues en niveles excesivos, como los
que se vienen cobrando, tales intereses se convierten en confiscatorios, en total contradiccion con
los articulos 34 y 58 de la Constitucion Politica.

La Corte coincide con el Defensor del Pueblo, quien, en su intervencién dentro de este proceso,
expreso que, si bien la Ley 546 de 1999 establecid limites y parametros para la UVR, no sefiald
los limites a la tasa de interés remuneratoria, con lo cual se puede presentar un desbordamiento
de la misma, de tal forma que en el futuro la financiacion resultara inadecuada e injusta, violando
principios constitucionales.

Mas adelante afade el Defensor del Pueblo:

"Un aspecto en el que el pais debe avanzar es el debate sobre la eficiencia de la banca y, asociado
a esto, los margenes de intermediacion. Precisamente, la diferencia entre los intereses activos y
pasivos, 0 margen de intermediacion, es un indicador de la eficiencia relativa del sector bancario
nacional. Los tipos de interés generalmente reflejan la capacidad de respuesta de las instituciones
financieras a la competencia y a los estimulos de precios, asi como también a tasas obligatorias
de reserva y créditos selectivos y controles de los intereses. En Colombia, segun el FMI, este
margen era de 8,8 puntos en 1990 y de 10,8 puntos en 1996, nivel que ha venido creciendo hasta
Ilegar a la coyuntura actual, en la que el conjunto del sector financiero esta captando recursos a
una tasa de 10,37% efectivo anual (nivel de la DTF) y los esta colocando a una tasa maxima
permitida de 26,09% (mas alla de la cual se considera usura). Esto indica que el margen de
intermediacion es de 16 puntos, uno de los mas altos del mundo, aun si se compara con los
margenes de naciones en vias de desarrollo como Chile (3,9 puntos), Venezuela (8 puntos) o
Costa Rica (9 puntos). En los paises desarrollados este nivel normalmente no supera los 5



puntos, llegando incluso al extremo de Canada, donde el margen es de 1,7 puntos.

El elevado margen de intermediacion del sistema financiero colombiano indica una pérdida de
eficiencia y una competencia imperfecta. Las consecuencias de esta realidad se traducen en un
mayor valor del dinero, en detrimento de los distintos actores de la economia, en especial las
familias.

Ahora bien, el margen especifico de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda esta, a la fecha, en
13 puntos, toda vez que el promedio de captacion es de 10,99% y el colocacion 23,90%, segun la
Superintendencia Bancaria. Un elevado margen en este tipo de créditos explica, en parte, el
problema de la financiacion de vivienda en el pais”.

Los intereses desbocados, sin control ni medida, rompen el equilibrio minimo entre las partes y
hacen imposible que el deudor cancele la obligacion contraida, tal como acontecié con el UPAC,
y puede ocurrir con la UVR si el precepto en estudio se mantiene en su tenor textual sin
interpretarlo, como lo hara la Corte, conforme a la Constitucion.

Por otra parte, el empresario financiero, mediante esa remuneracion desmedida, cuando ya ha
sido resarcido mediante la unidad de cuenta UVR por el deterioro que sufriria en su valor el
dinero prestado, como efecto de la inflacidn, resulta enriqueciéndose sin causa y empobreciendo
injustificadamente al deudor, lo cual hace que la norma legal acusada, al prever simplemente
"un" interés remuneratorio, dejado al querer de las instituciones prestamistas, "pactandolo” en
cada contrato por adhesion, permite la usura y el atropello por parte del intermediario, dejando
exposito al deudor, y hace impracticables un sistema "adecuado” de financiacion de vivienda a
largo plazo (art. 51) y la democratizacion del crédito (art. 335 C.P.) en todas las modalidades de
los préstamos de vivienda.

En el otro aspecto relativo al alcance del numeral 2 del articulo 17 examinado, en el sentir de la
Corte resulta inconstitucional la consagracion de un sistema que permite el doble cobro de la
inflacion y que, como se viene diciendo, no estipula criterio alguno para delimitar el incremento
o la variacion del interés remuneratorio, con grave perjuicio para el deudor, bien que se trate de
constructor o de adquirente de vivienda por préstamo individual, y con el efecto inadmisible, si
se tiene en cuenta el articulo 51 de la Constitucion, de hacer impagables los créditos, lo cual a su
turno afecta a las entidades financieras acreedoras, a las que interesa que se les devuelva lo
prestado.

No se olvide que la actividad de intermediacion financiera, en el Estado Social de Derecho,
supone responsabilidades; y tiene una funcién social que implica obligaciones, lo que
sencillamente significa que su libertad, lejos de ser absoluta o de hallarse exenta de controles e
intervenciones, esta marcadamente restringida y dirigida por el Estado.

Tampoco puede desconocerse el caracter de interés publico de dicha actividad, aunque sea
desempefiada por particulares, de modo que el Estado debe intervenir en ella segun lo disponen
los articulos 334 y 335 de la Constitucion.

Mas aln, la ley -y en lo que a ella corresponde, la Junta Directiva del Banco de la Republica- se

encuentran obligadas a "delimitar (subraya la Corte) el alcance de la libertad econémica” cuando
asi lo exija, entre otros factores, el interés social, que indudablemente esta afectado en el tipo de
créditos de los que trata la Ley 546 de 1999.

Debe tenerse en cuenta que, cobrada como esta en las UVR (y lo estaba en las UPAC) la



correccion monetaria, como forma de conservar el poder adquisitivo del dinero prestado aun a
pesar del proceso inflacionario, el interés que se cobre por parte de las entidades financieras no
puede reflejar de nuevo como uno de sus componentes el resarcimiento por inflacion o por
depreciacion de la moneda, pues ello significaria doble cobro de la inflacion, lo que careceria de
toda justificacion tanto desde el punto de vista juridico como bajo la perspectiva econdémica, por
lo cual el interés que se cobre dentro del sistema de financiacion de vivienda, para construccion y
para adquisicion de inmuebles destinados a vivienda, no puede ser sino remuneratorio, es decir,
debe pagar Unicamente el servicio del crédito y los costos de administracion. Ello, en el curso de
la relacion juridica en cuestion, resulta licito y justo, pero la remuneracion no puede ser
desproporcionada ni irrazonable, ni estar exenta del control estatal ni de los limites que los
organismos competentes introduzcan, y menos llevar a la ruina a los deudores.

En toda tasa de interés debe distinguirse entre lo que, dentro de su cuantia, esta llamado a
indemnizar al acreedor por la depreciacion de la moneda, lo que corresponde a los costos de su
actividad y lo que de manera especifica tiene que ver con su ganancia en la operacién respectiva,
que, para ser constitucional en Colombia, debe ser racional y proporcionada, no usuraria.

Para la Corte, una cosa es que el prestamista sea resarcido por la depreciacion que sufre la
moneda cuando es afectada por la inflacion (correccion monetaria o ajuste por inflacion), y ello
estd claramente previsto en las normas acusadas con la formulacién de la UVR -lo cual, se repite,
es legitimo-, y otra muy distinta -que debe ser rechazada por injusta y por inconstitucional- que
el prestamista ya indemnizado por concepto de inflacion la cobre otra vez en los intereses.

Ante la Corte expreso el experto economista Humberto Camargo:

"Cobrar en un crédito de 30 afios (puesto que el largo plazo comienza a los 5 afios)
simultadneamente interés y correccién monetaria, es decir doble tasa de inflacién mas adehalas,
no resulta razonable, licito ni econémico, puesto que si con un plazo de 15 afios la UPAC oblig6
a los deudores a pagar mas de 20 veces el valor del préstamo al cobrarles similares magnitudes,
la UVR que es la misma UPAC pero duplicando la inflacion, que dicho sea de paso no ha
disminuido aunque el computador del DANE haga milagros, con una tasa de interés en
constante aumento, como lo estamos viviendo, obligara a los deudores a sufragar mas de 40
veces el monto del crédito” (negrillas y subrayado en el texto original).

El economista Alvaro Montenegro, también consultado por la Corte, distingue entre la tasa de
interés nominal y la tasa de interés real:

"En principio, el mercado determina la tasa de interés nominal. Sin embargo, el hecho de que
ésta sea determinada por el mercado no implica que sea justa, porque en la practica, por poder
monopolico o influencias, se pueden manipular ambos componentes, el real y el que
supuestamente representa la inflacion, como sucedi6 en el pasado con las altas tasas de interés
cobradas en los préstamos hipotecarios (16-18 por ciento) y la vinculacion de la correccion
monetaria a la DTF. Aunque no existe consenso entre los economistas acerca de una Unica tasa
de interés real, en términos histdricos las tasas reales en el mundo han estado entre el cinco y el
diez por ciento. En este sentido la ley actual de vivienda 546 de 1999 puede atentar (la Corte
Constitucional considera que atenta) contra el articulo 51 constitucional, que habla de sistemas
adecuados de financiacion, en razdn de que no evita ni prohibe que las tasas reales se puedan
elevar a niveles exagerados, dado que las deja al mercado™ (aclaracion entre paréntesis, fuera del
texto original).



El mismo experto afiade:

"Bésicamente, la tasa de interés nominal puede cobrarse de dos maneras: o se cobra completa
sobre el saldo adeudado, o primero se aplica la tasa de inflacion al saldo y luego a este saldo
ajustado se aplica la tasa de interés real, da lo mismo. En el primer caso se debe cobrar sobre el
monto del saldo adeudado en pesos, como en un crédito tradicional BCH. En el segundo caso, el
saldo se ajusta 0 expresa en Uvrs y sobre esto se cobra el interés real. Pero aunque este
procedimiento es financieramente correcto, es justo solamente si la correccion monetaria
verdaderamente refleja la inflacion y la tasa de interés del préstamo refleja la tasa de interés real

libre de manipulacion™ (subraya la Corte).

Por lo tanto, concluye:

"Es aceptable el interés sobre la UVR siempre y cuando se trate de interés real y no nominal. El
sistema UPAC original limitaba el interés real que se podia cobrar por encima de la correccion a
un méximo de 7.5%; luego, dicho tope se elevd un poco, pero siempre se mantuvo un tope en la
version original del sistema. La liberacion de las tasas reales del sistema, junto con las cuotas
superminimas y la inclusién de la DTF en la correccion, fueron la causa del exagerado costo de
los créditos hipotecarios. Si hubiera suficiente competencia no seria necesario poner topes a la
tasa de interés. Sin embargo, en afios recientes la competencia se redujo a medida que las
corporaciones se compraban unas a otras".

()

"Es razonable cobrar simultaneamente correccion e interés sobre un préstamo de largo plazo siy

solo si dicha correccion refleja la pérdida en el poder adquisitivo y dicha tasa de interés es la tasa
de interés real y no una tasa de interés inflada o manipulada"” (subraya la Corte).

A su turno, el economista Eduardo Villate Bonilla, en relacion con este tema, conceptud ante la
Corte:

"La tasa de interés real esta definida como aquella que se cobra por encima de la inflacién o
sobre el capital expresado en unidades que se reajustan con la inflacion...".

()

"Es importante recordar que el crédito hipotecario a largo plazo requiere unas condiciones de
proteccion especiales para que las tasas reales de interés no superen ciertos limites, porque de
otra manera se convierte en impagable, tal como se ha demostrado dolorosamente en la reciente
crisis colombiana”.

A la pregunta, formulada por esta Corte, acerca de si aparecia viable econdmicamente que con el
nuevo sistema los deudores hipotecarios pudieran pagar sus créditos, el economista Eduardo
Sarmiento Palacio conceptud:

"Dentro de las condiciones prevalecientes, la tasa de interés de los préstamos resulta doce puntos
por encima de la inflacion. Esta cifra es mucho mayor que la rentabilidad del capital y mucho
mayor que el rendimiento de los arriendos. Los usuarios quedan expuestos a erogaciones muy
superiores al aumento del ingreso y a un aumento de los pasivos con respecto a los activos. En el
fondo, se esta induciendo a la comunidad a adquirir un bien por encima de su costo de
oportunidad. Por lo demas, el sistema se torna vulnerable. En cualquier momento que se presente



una caida de la actividad econémica que ocasione la reduccion de los salarios o la baja de los
precios de la construccion, los deudores se encontrarian ante la imposibilidad de cumplir las
obligaciones y entregar masivamente las propiedades, tornando insolvente el sistema. En este
sentido, se mantienen las condiciones que llevaron a la crisis actual”.

()

"Una vez corregida la practica de calcular la correccion monetaria con el DTF y la capitalizacion
de intereses, subsiste el problema del margen de intermediacion. Nada se gana estableciendo la
correccion monetaria en términos de la inflacién cuando los bancos pueden establecer en donde
quieran el margen de intermediacion. Por este camino se puede conformar un sistema injusto e
insolvente. La dificultad se presenta en todos los niveles, pero es especialmente critica en la
financiacion de largo plazo. En este caso no existe la competencia del ahorro que lleve a los
intermediarios financieros a establecer los margenes en niveles competitivos. Por el contrario,
disponen de una amplia disponibilidad para fijarlos en el nivel que les reporta la maxima
ganancia monopolica”.

La Sociedad Colombiana de Economistas expuso lo siguiente:

"La tasa de interés que se cobra sobre el capital es una herramienta suficiente para considerar la
remuneracién del capital en cualquier crédito. Como lo ha sido histéricamente para la humanidad
en todas sus edades. Al ser la tasa de interés equivalente a la tasa de crecimiento de la
productividad neta de la economia en su conjunto, ya ha involucrado previamente conceptos
como la inflacién y devaluacion, como en el caso de la utilidad neta de las compafiias al final del
afio, asi como también es el resultado del PIB al final de cada periodo, el cual, como es de todos
conocido, en el mas 6ptimo de los casos no llega al 8-10%, después de agregarle y quitarle todos
los movimientos de la economia en su conjunto. Por tal razon, conceptuamos que introducir la
correccion monetaria al capital y en no pocos casos al mismo interés capitalizado es una
distorsion monstruosa del concepto econdmico del capital y de la tasa de interés, tal como se
conceptla en el mundo entero™.

La Corte Constitucional acoge en este punto la tesis formulada por la Sala de Casacion Civil de
la Corte Suprema de Justicia en Sentencia del 18 de septiembre de 1995 (expediente 4256.
Magistrado Ponente: Dr. Carlos Esteban Jaramillo Schloss), en la que se manifesto:

"...necesario es comenzar advirtiendo que al reconocerse intereses corrientes sobre determinada
suma adeudada, se incluye como componente de la respectiva tasa la depreciacion monetaria
pues bien sabido es que, por norma general y asi lo exigen las reglas del mercado de capitales en
un pais donde impera la libre competencia econdémica segln los términos del Art. 333 de la C.N.,
el tomador del dinero debe pagar al prestamista institucional, por sobre el denominado costo
financiero estricto, un precio justo que al segundo le permita cubrir sus expensas operativas,
crear reservas para hacerle frente a riesgos en los que la depreciacion monetaria juega sin duda
un papel preponderante y obtener, en fin, un razonable aprovechamiento empresarial.

En efecto, ‘el interés legal comercial asimilado al corriente bancario (884 del C. de Co.) -tiene
dicho la entidad publica rectora de la actividad financiera en Colombia- es certificado por la
Superintendencia Bancaria de conformidad con las ponderaciones de los promedios de las tasas
que han venido cobrando los establecimientos bancarios, conforme a la oferta y la demanda
existente de fondos prestables, asi como factores de tiempo, riesgo, inflacion y devaluacion
propios de las condiciones financieras y monetarias del mercado. En este orden de ideas el



interés corriente bancario surge de la conjugacion de los factores antes sefialados, en una formula
financiera que permite establecer la tasa de interés aplicable a un periodo determinado (concepto
900055703-3 del 01 de noviembre de 1990). Asi pues como en el calculo del monto de este tipo
de intereses, se tienen en cuenta fendmenos como la inflacion y la devaluacion, este interés no es
compatible con la correccion monetaria, pues equivaldria a un doble reconocimiento del mismo
hecho. El interés bancario corriente involucra un porcentaje de correccion monetaria y otro de
tasa pura'. (Superintendencia Bancaria, Oficio 93003771-2 del 9 de marzo de 1993)" (subraya la
Corte Constitucional).

En la tasa de interés nominal, esto es, la que se dice que se estd cobrando, no estd comprendida
solamente el rendimiento que percibe el rentista por el servicio de prestar, sino que estan
incluidos los siguientes elementos:

-La indemnizacion del acreedor por la disminucion del poder adquisitivo de la moneda como
consecuencia de la inflacion, de manera que en los puntos del interés nominal estan incluidos los
de la inflacion.

-Los gastos administrativos y de operacion efectivos en que incurra el ente financiero.

-La remuneracion a que tiene derecho la entidad prestamista, en desarrollo de su negocio, es
decir, lo que gana por el préstamo, que no puede ser sino proporcional y adecuado al servicio que
presta, y que debe estar intervenida por el Estado en los préstamos de vivienda, como se ha
dicho.

Si de la tasa de interés nominal deducimos los puntos correspondientes a la inflacion, queda una
tasa real. Para la Corte, la tasa real debe incluir la rentabilidad mas costos administrativos, los
que obviamente deben ser probados y aparecer en los registros contables.

Como en los préstamos de vivienda en UVR, en el sistema de la Ley examinada, el saldo del
capital prestado es actualizado al ritmo de la inflacion, en dicha unidad de cuenta ya esta
comprendida la inflacion. Incluirla de nuevo en los intereses es cobrarla doble, lo cual, de
acuerdo con lo expuesto, es inconstitucional. Luego, para que la norma no sea declarada
inexequible, debe entenderse que la tasa remuneratoria solo es la tasa real, esto es, la nominal
menos la inflacion.

En otro aspecto, para que la norma acusada se entienda ajustada a la Constitucién, es
indispensable que, segun resulta de la Sentencia C-747 de 1999, la tasa de interés remuneratorio
por préstamos de vivienda, calculada sobre los saldos insolutos, no sea compuesto sino simple, y
debe sumarse a los puntos de la inflacion, no multiplicarlos, pues eso significaria que se la
cobrara doblemente.

Ahora bien, como en esta Sentencia se define que la tasa de interés remuneratorio no puede
quedar descontrolada ni sujeta a las variables propias del mercado, y las de intermediacién de
vivienda vienen siendo las mas altas, deben reducirse significativamente por la Junta Directiva
del Banco de la Republica para hacer posible la realizacion del derecho a una vivienda digna (art.
51 C.P.) y para que sea verdadera la democratizacion del crédito (art. 335 C.P.). Entonces, la
Junta, en su condicion de autoridad monetaria y crediticia, mediante acto motivado en que se
justifique su decision, debera fijar la tasa méxima de interés remuneratorio que se puede cobrar
por las entidades financieras en este tipo de créditos. Ella, a su turno, sera siempre inferior a la
menor de todas las tasas reales que se estén cobrando en el sistema financiero, segin
certificacion de la Superintendencia Bancaria, sin consultar factores distintos de los puntos de



dichas tasas, e independientemente del objeto de cada crédito, y a la tasa menor se le debera
descontar la inflacién para que no se cobre doblemente.

Se trata, no de porcentajes ocasionales o eventuales cobrados en casos de excepcidn por ciertas
entidades financieras, sino de tasas ofrecidas en igualdad de condiciones a todas las personas y
aplicables normalmente a los créditos que otorgan en el giro habitual de sus negocios.

Desde luego, no se entienden incorporadas como tasas de referencia con el objeto previsto en
este Fallo las que extraordinariamente otorgue un intermediario financiero en forma especial a su
clientela, ni las que el mismo intermediario o las empresas pacten mediante convencion o
acuerdo con sus trabajadores, para los créditos que les pueda otorgar en calidad de tales.

En todo caso, las tasas aplicables a vivienda -se repite- seran las menores del mercado.

La interpretacion que se prohija no admite la comparacion del crédito de vivienda con otros
créditos que puedan considerarse similares a éstos, pues la financiacion de vivienda, por su
proteccidn constitucional y su finalidad social, debe estar sujeta a reglas especiales que
signifiquen una sustancial diferencia, en las tasas de interés, respecto de todos los demas
créditos.

La tasa, asi fijada por el Banco de la Republica, previa certificacion de la Superintendencia
Bancaria, de manera inmediata a la comunicacion de esta Sentencia, sera obligatoria para los
futuros créditos y también para los vigentes, que si pactaron tasas superiores, deben de inmediato
reducirse a la tasa maxima que la Junta Directiva del Banco Emisor fije, con la necesaria
repercusion en el monto de las cuotas futuras, todas las cuales estaran regidas por la norma en el
sentido de que, ya disminuida la tasa de interés, permanecera fija durante toda la vigencia del
crédito, a no ser que las partes acuerden reducirla.

Sélo en esos términos se entiende constitucional el numeral 2 del articulo 17 de la Ley 546 de
1999. De lo contrario, es inexequible, y asi lo declarara la Corte.

5. El cobro de intereses sobre la UVR

El numeral 2, objeto de consideracion, manifiesta que la tasa de interés remuneratorio serd
"calculada sobre la UVR".

Esta parte de la disposicidn es exequible siempre y cuando se entienda que lo que debe ser objeto
de actualizacion son los saldos insolutos, a medida que se paguen las cuotas por el deudor,
amortizando en ellas desde el principio a capital, como en esta Sentencia se preveé.

Por otra parte, en las cuotas mensuales, si asi lo quiere el deudor, se ird pagando la correccion
por inflacién a medida que se cause, evitando asi que se lleve al capital. Para el efecto, el deudor
puede dirigirse a la entidad financiera y solicitarle que le cotice en las facturas correspondientes
los ajustes por inflacion en la medida en que se van causando. Y puede, desde luego, modificar
estas instrucciones en la oportunidad anual que para pedir reestructuracion de su crédito
contempla el articulo 20 de la Ley acusada.

En caso de que el deudor no lo exprese asi, los saldos ajustados por la inflacion incluiran la
correccion ya causada pero no pagada en las cuotas.

6. La exequibilidad de otras reglas sobre la tasa de interés en los creditos de vivienda



-Es exequible que los intereses en este tipo de créditos se cobren en forma vencida y que no
puedan capitalizarse.

Lo primero, por cuanto, como lo dice el economista Guillermo Silva Sanchez, en respuesta
dirigida a esta Corte sobre los aspectos técnicos del crédito, "el cobro de interés por anticipado
constituye una forma de usura, pues se cobra sobre una suma superior a la entregada”, lo cual
significa, en términos constitucionales, que el legislador, consciente de la ruptura del equilibrio
entre las partes y del injustificado traslado patrimonial del deudor al acreedor si el pago
anticipado de intereses fuese admitido, lo prohibid explicitamente, y para ello goza de
atribuciones constitucionales.

En efecto, como se ha dicho en el presente Fallo, el crédito en general en un Estado Social de
Derecho esté sujeto al control y a la intervencion del Estado (art. 335 C.P.), y el crédito de
vivienda en particular goza de especial proteccion con miras a garantizar el verdadero ejercicio
del derecho contemplado en el articulo 51 de la Carta.

Las normas que en esta materia se dictan por el legislador son de orden publico, en razon de los
intereses generales que buscan proteger, y su indudable caracter imperativo impide que las partes
estipulen en contrario, pues si asi se admitiera resultarian inGtiles todas las previsiones de la ley
en el marco de relaciones juridicas en que, como acontece con las que se examinan, una parte
goza de mayor poder efectivo que la otra.

La ley en tales casos viene a imponer restricciones a la parte dominante dentro del contrato, para
equilibrar las fuerzas y producir los efectos queridos por el orden juridico, impidiendo las
estipulaciones en contrario.

El segundo aspecto, relacionado con la prohibicion de capitalizar los intereses, no es sino una
consecuencia asumida por la ley, del principio de la cosa juzgada constitucional (art. 243 C.P.),
ya que dicha modalidad financiera en los créditos para vivienda fue declarada inexequible
mediante Sentencia C-747 del 6 de octubre de 1999 (M.P.: Dr. Alfredo Beltran Sierra).

-Es exequible la norma del numeral 2 del articulo 17 de la Ley 546 de 1999 en cuanto exige que
la tasa de interés sea fija durante toda la vigencia del crédito de vivienda, a menos que las partes
acuerden una reduccién de la misma, y que se exprese Unica y exclusivamente en términos de
tasa anual efectiva.

Para la Corte es claro que, segun lo dicho en los parrafos anteriores, el legislador bien puede
establecer esta clase de reglas imperativas, con miras a mantener la estabilidad en la relacion
juridica y en garantia de la debida certidumbre por parte de los deudores respecto de la tasa de
interés que estan pagando. Es a todas luces en su defensa que el numeral acusado plasma el
caracter invariable de la tasa de interés a lo largo de la ejecucion del contrato, pues nitidamente
establece que esa inmutabilidad de la tasa impide que se la aumente durante la vigencia del
crédito, pero no que se la disminuya, lo cual es perfectamente posible cuando las condiciones del
mercado hayan variado o las circunstancias del deudor asi lo exijan, siempre, desde luego, que
las partes en el contrato consientan en ello.

El precepto debe ser entendido y aplicado en armonia con la parte final del articulo 20 de la Ley
546 de 1999, y con el condicionamiento que a él introduce esta Corporacion. Alli se indica que,
con base en la informacion clara y comprensible que deberan recibir los deudores de créditos
individuales hipotecarios, en la cual esta comprendido el tema de los intereses a pagar
anualmente, los que se cobraran con las cuotas mensuales en el mismo periodo, podran solicitar a



los establecimientos de crédito acreedores, durante los dos primeros meses de cada afio
calendario, la reestructuracion de sus créditos para ajustar el plan de amortizacion a su real
capacidad de pago, pudiéndose, de ser necesario, ampliar el plazo inicialmente previsto para su
cancelacion total. Lo cual condicionara esta Corte, en punto de su exequibilidad, en el sentido de
que las entidades financieras no pueden negarse a la reestructuracion solicitada si se dan las
condiciones objetivas para ello.

En todo caso, si hubiere controversia en torno a tales condiciones objetivas, debe decidir la
Superintendencia Bancaria.

Lo dicho es aplicable entonces al acuerdo sobre reduccion de intereses en todos los créditos
vigentes y, por supuesto, en los nuevos, ya gue tanto la norma del articulo 17, numeral 2, como
la del 20, demandados, otorgan tratamiento uniforme en estos aspectos a todos los deudores
hipotecarios de créditos para vivienda.

Desde luego, las tasas de interés ya pactadas en contratos vigentes tendran que modificarse por
via general con arreglo a la presente Sentencia, si habian contemplado intereses superiores a los
que surgiran del ejercicio que de su competencia haga la Junta Directiva del Banco de la
Republica, al indicar, previa certificacion de la Superintendencia Bancaria, cual es la tasa
maxima que se puede cobrar en este tipo de créditos, que serd siempre inferior a la menor o mas
baja de todas las que se estén cobrando en el sistema financiero.

7. El plazo de amortizacién

No encuentra la Corte reparo alguno en lo relativo a la exequibilidad del numeral 3 del articulo
17, que sefiala como caracteristica de los créditos objeto de su regulacion la de tener un plazo de
amortizacion comprendido entre cinco afios como minimo y treinta como méximo. Esta dentro
de la competencia del legislador, al dictar los principios, objetivos y criterios a que se refiere el
articulo 150, numeral 19, literal d), de la Constitucién, sefialar los limites aplicables a los plazos
de los creditos en este renglon de la actividad financiera.

Obviamente, esos plazos pueden ser modificados por las partes, tal como lo expresa esta
Sentencia, en los casos de reestructuracion de los créditos (art. 20 de la Ley 546 de 1999) y en
los eventos en que, al cumplir lo aqui fallado, sin aumentar las cuotas que se vienen pagando, se
vaya amortizando a capital desde la primera.

8. La garantia mediante hipoteca

Tampoco es inconstitucional, a juicio de la Corte, que los préstamos, segun lo previene el
numeral 4 del articulo 17 impugnado, estén garantizados con hipotecas de primer grado
constituidas sobre las viviendas financiadas. El legislador esta facultado para sefialar todo lo
concerniente al régimen de garantias de las obligaciones, y las reales se justifican en créditos
como los aqui previstos para neutralizar el riesgo que corre el acreedor, al colocar altas sumas de
dinero destinadas a la financiacion de vivienda.

9. Relacion entre el monto del préstamo y el valor de la vivienda

El numeral 5 del articulo 17 no viola la Constitucion cuando exige que los préstamos para
vivienda no excedan el porcentaje que, de manera general establezca el Gobierno Nacional sobre
el valor de la respectiva unidad de habitacion, sin perjuicio de las normas previstas para la
financiacion de vivienda de interés social subsidiable.



En primer lugar, la ley traza un marco con arreglo al articulo 150, numeral 19, literal d), de la
Constitucidn, al que debe sujetarse el Ejecutivo para concretar la relacion que debe existir entre
lo que se presta y el valor de la vivienda financiada con el crédito. La norma es al respecto
suficientemente general, pero plasma un principio indispensable para la razonabilidad del
sistema, ya que impide que las personas contraigan obligaciones muy superiores a su verdadera
capacidad de pago y que financien la adquisicion del bien por la totalidad de su valor,
comprometiendo todos los recursos individuales y familiares en el mismo objeto y precipitando
situaciones de futura imposibilidad de cumplimiento de la obligacion que se contrae.

Por otro lado, el criterio que sefiala el legislador estimula el ahorro previo de la persona o de la
familia y permite que la contratacion del crédito se haga por una suma inferior, asegurando asi la
viabilidad del pago.

Como la propia norma lo advierte, el principio contemplado en el numeral que se estudia debe
aplicarse sin perjuicio de las normas previstas para la financiacion de vivienda de interés social
subsidiable.

10. Relacion entre la cuota del préstamo y los ingresos familiares

Indica el numeral 6 del articulo 17 demandado que en los créditos de vivienda individual la
primera cuota del préstamo no podra representar un porcentaje superior al que establezca, por
reglamento, el Gobierno Nacional.

Se trata de una norma "marco", que da lugar a la actuacion administrativa del Presidente de la
Republica, quien debera dictar el decreto por el cual indique el porcentaje de los ingresos
familiares que delimitara el monto de la primera cuota de los préstamos.

Es una disposicion que protege simultaneamente al deudor y a la entidad financiera: al primero
por cuanto consulta su capacidad de pago, impide que en la amortizacion por vivienda se
distraigan los dineros destinados a otras necesidades de la familia y delimita desde el principio,
mediante norma de orden publico, la cuota que debe pagarse; a la segunda, toda vez que esta
regla facilita que la atencion del crédito sea viable.

Esta dentro de las atribuciones del legislador contemplar esta clase de preceptos, orientados a
hacer efectivo el derecho constitucional a la vivienda digna, asegurando, como lo ordena el
articulo 51 de la Constitucion, elementos adecuados para tal fin.

La alusion a la primera cuota es l0gica, ya que ella es el punto de referencia que se debe tomar en
cuenta para las siguientes y, ademas, es en el momento de celebrar el contrato o de reestructurar
el crédito que pueden las partes considerar el nivel de ingresos familiares del deudor.

La Corte condicionara la exequibilidad de este numeral, relacionandolo con el articulo 20, para
que se entienda que las expresiones "primera cuota” se refieren no solamente al primer pago que
haga el deudor en el comienzo de la ejecucion del crédito, sino también al primero que efectle
después de haber sido reestructurado el mismo, en los términos del inciso segundo de dicho
precepto, el cual precisamente busca que, si hay lugar a ello, dentro de los dos primeros meses de
cada afio calendario, por solicitud del deudor, que debe ser aceptada por la institucién financiera,
si median condiciones objetivas, se ajuste el plan de amortizacion a la real capacidad de pago de
aquél, siendo posible incluso que, si se necesita, se amplie el plazo inicialmente previsto para la
cancelacion total del credito. S6lo en estos términos se entiende exequible el indicado numeral 6.
Bajo cualquier otro entendido sera declarado inexequible.



11. Los sistemas de amortizacion

La Corte considera que se acomoda a la Constitucion el numeral 7 del articulo 17 de la Ley 546
de 1999, a cuyo tenor los sistemas de amortizacion en los créditos para vivienda tendran que ser
expresamente aprobados por la Superintendencia Bancaria.

En efecto, el articulo 335 de la Carta Politica, al referirse a la actividad financiera la califica
como de interés publico y encomienda a la ley la mision de regular la forma de intervencion del
Gobierno en ella'y promover la democratizacion del crédito.

Por otra parte, el articulo 189, numeral 24, de la Constitucion le ordena al Presidente de la
Republica ejercer, de acuerdo con la ley, la inspeccion, vigilancia y control sobre las personas
que adelanten la actividad financiera, y es evidente que, como lo ha repetido la jurisprudencia de
esta Corporacion, los mecanismos a través de los cuales operan los intermediarios y las
modalidades de su gestion, especialmente en créditos sujetos a la proteccion y atencion especial
del Estado -como el de vivienda- estan supeditados a verificacion, control, orientacion y
restriccion a cargo de la Superintendencia Bancaria, organismo que cumple, desde luego en los
términos de la ley, la aludida funcidn presidencial.

Ahora bien, los planes de amortizacion en la clase de créditos objeto de analisis estan llamados a
realizar los principios constitucionales referentes a la vivienda y al crédito y las reglas basicas
que estipula la ley marco.

En consecuencia, no cualquier plan puede ser aprobado por la Superintendencia, que debera
velar por el acatamiento a esos postulados.

Asi, la Corte entiende que se vulneraria el articulo 51 de la Constitucién, en el que se exige al
Estado prever sistemas adecuados de financiacion a largo plazo, si se permite en tales planes que
los deudores paguen en sus cuotas solamente intereses, ya que al no amortizar nada a capital no
disminuye la base sobre la cual se liquidan los reditos.

Por tanto, el numeral en cuestién solamente es constitucional si se condiciona en el sentido de
que ningun plan de amortizacidn en materia de financiacién de vivienda puede permitir que en
las cuotas mensuales s6lo se paguen intereses. Desde la primera cuota ellos deberan contemplar
la amortizacion a capital para que el saldo vaya disminuyendo, y sera sobre los saldos insolutos,
actualizados segun evolucione la inflacidn, que se cobren los intereses remuneratorios en los
términos de esta Sentencia.

Desde luego, para no causar perjuicio a los usuarios, esta amortizacion al capital desde la
primera cuota no se podra traducir bajo ninguna circunstancia en aumento de las cuotas que
vienen pagando, para lo cual, si es del caso, podra ampliarse el plazo inicialmente pactado.

12. Posibilidad de prepago de los créditos sin sancion

El numeral 8 del articulo acusado autoriza que los créditos puedan prepagarse total o
parcialmente en cualquier momento sin penalidad alguna. Dice también que, en caso de prepagos
parciales, el deudor tendra derecho a elegir si el monto abonado disminuye el valor de la cuota o
el plazo de la obligacion.

Esta regla no corresponde a nada distinto del cumplimiento de la Sentencia C-252 del 26 de
mayo de 1998 (M.P.: Dra. Carmenza Isaza Mejia) y del acatamiento al principio de la cosa



juzgada constitucional (art. 243 C.P.).

13. Informacién adecuada, completa y oportuna sobre el deudor y la previsible evolucién del
crédito

El numeral 9 del articulo 17 impugnado dispone:

"Para su otorgamiento, el establecimiento de crédito debera obtener y analizar la informacion
referente al respectivo deudor y a la garantia, con base en una metodologia técnicamente idonea
que permita proyectar la evolucion previsible tanto del precio del inmueble, como de los ingresos
del deudor, de manera que razonablemente pueda concluirse que el crédito durante toda su vida,
podria ser puntualmente atendido y estaria suficientemente garantizado™.

A juicio de la Corte, se trata de una disposicion que encaja en la érbita de atribuciones del
legislador, y resulta acorde con el articulo 51 de la Constitucion, en cuanto, por su razonabilidad,
contribuye con certeza a la prevision de un sistema adecuado de financiacion de vivienda, a la
vez que otorga transparencia y seguridad a las operaciones crediticias.

No se encuentra en el texto transcrito vicio alguno de inconstitucionalidad.
14. Exigencia de seguros. Redenominacién de obligaciones en UVR

El numeral 10 del articulo 17, materia de demanda, exige que los créditos de vivienda individual
a largo plazo estén asegurados contra los riesgos que determine el Gobierno Nacional.

Es esta una pauta necesaria para preservar la garantia que se otorga y la conservacion del
patrimonio del deudor. Corresponde al sentido de una ley "marco” en la materia y no desconoce
precepto alguno de la Constitucion, pues resulta apenas natural que el legislador sefiale las cargas
de los contratantes y adopte las medidas preventivas, razonables y proporcionales, que estime
adecuadas para estructurar la politica que traza, en este caso la de vivienda.

El paragrafo del articulo 17 ya ha sido examinado en su primera parte, y la Corte lo halla
constitucional.

También lo es el segundo inciso de dicho paragrafo, toda vez que se trata simplemente de otorgar
a los deudores de los establecimientos de crédito la posibilidad de que sus obligaciones puedan
redenominarse en moneda legal colombiana si, al momento de entrar en vigencia la Ley, ya
estaban vigentes pero denominadas en UPAC.

15. Desembolsos

El tenor del articulo 18, que establece la forma en que habran de producirse los desembolsos de
los créditos otorgados a la luz de los preceptos que se examinan, sefiala la posibilidad de que ello
se haga en moneda legal -regla general- o, a solicitud del deudor, en bonos hipotecarios
expresados en UVR. En ambas formas se respeta la normatividad constitucional, pues en la
primera se utiliza la moneda colombiana determinada por el legislador (art. 150, numeral 13, de
la Carta Politica) y en la segunda se otorgan titulos que actualizan, segun la inflacion, el valor de
lo prestado, lo cual no quebranta las normas del ordenamiento juridico por las mismas razones
expuestas en torno a la figura de la UVR.

Que los términos de los bonos hipotecarios en los cuales puede representarse el desembolso sean
establecidos por las superintendencias Bancaria y de Valores, en las areas de sus respectivas



competencias, es algo que puede y debe consagrar el legislador para someter la emision y
colocacion de los titulos correspondientes y la actividad que en esta materia cumplen las
instituciones financieras a unas reglas minimas, de acuerdo con lo previsto en los articulos 150,
numeral 19, literal d); 189, numeral 24, y 335 de la Carta Politica.

También es constitucional, en cuanto se ajusta al objetivo de proteccidn especial y consulta la
naturaleza de los créditos, que la parte final de la norma exija que los destinados a la
financiacion de vivienda de interés social tengan que ser desembolsados en moneda legal
colombiana, con la autorizacion -que repite lo ya dicho en términos generales por el paragrafo
del articulo 17- de otorgar ese tipo de creditos en moneda legal colombiana. Respecto de lo cual
debe anotarse por la Corte que ello no modifica la sujecion de los mismos a las disposiciones de
la Ley y a las condiciones que en relacion con su exequibilidad se contemplan en la presente
Sentencia.

16. Intereses de mora

Dice el articulo 19 acusado que en los préstamos de vivienda a largo plazo no se presumen los
intereses de mora, lo cual significa que, para poder ser cobrados, deben pactarse. Y cuando se
pacten, la norma legal -que es de orden publico- determina para ellos un monto maximo: no
podrén ser superiores a una y media veces el interés remuneratorio pactado y solamente podran
cobrarse sobre las cuotas vencidas.

No cabe duda de que alli el legislador esta en ejercicio de su competencia para formular las
directrices basicas propias de una ley de vivienda, otorgando a ésta y a las personas que la
adquieren la proteccion especial que resulta de las normas constitucionales.

Desde luego, ha de observarse que el interés remuneratorio pactado -tomado por la norma como
base para la fijacion del tope maximo del interés moratorio- sigue las reglas del articulo 17 de la
Ley y los condicionamientos plasmados en este Fallo respecto del mismo: se trata del interés
convenido, pero a su vez, si, en los contratos vigentes, era superior al que resulte de la definicion
general que en desarrollo de esta providencia fije la Junta Directiva del Banco de la Republica,
debe ajustarse de inmediato, con la necesaria repercusion en los intereses de mora, si se hubiesen
acordado, en los términos del precepto que se analiza.

La Corte considera que, en cuanto norma especial de proteccion, es acorde con los principios y
mandatos constitucionales la segunda parte del articulo en estudio, segun la cual los créditos de
vivienda no podran contener clausulas aceleratorias que consideren de plazo vencido la totalidad
de la obligacion hasta tanto no se presente la correspondiente demanda judicial.

Igualmente se aviene a la Constitucidén, como norma de caracter imperativo, la regla final del
articulo, a cuyo tenor el interés moratorio incluye el remuneratorio.

Estos dos principios hacen parte del sistema de regulacion de la actividad financiera segun los
articulos 150, numeral 19, literal d), y 335 de la Constitucion, y desarrollan a cabalidad el
articulo 51 Ibidem. Se busca lograr un equilibrio entre las partes, brindando proteccién especial y
seguridad juridica al deudor hipotecario.

Asi, pues, en los aspectos aqui examinados, y con los condicionamientos expuestos, se declarara
la exequibilidad del articulo 19 de la Ley 546 de 1999.

17. Homogeneidad contractual



De acuerdo con la funcion de vigilancia y control que corresponde al Presidente de la Republica
en los términos de la Ley, segun el articulo 189, numeral 24, de la Constitucion, tal como lo
resalta la Corte en otros apartes de la presente providencia, es ajustado a la Constitucion que el
articulo 20 objeto de proceso ordene a la Superintendencia Bancaria -por cuyo conducto cumple
el Presidente la indicada atribucién- establecer condiciones uniformes para los documentos
contentivos de las condiciones del crédito y sus garantias, mediante las cuales se formalicen las
operaciones activas de financiacion de vivienda individual a largo plazo. Ello confiere seguridad
juridica a las partes y, en el caso del deudor, le hace posible conocer desde el comienzo las reglas
del contrato, que de conformidad con el principio de igualdad, no seran distintas de las
contempladas para todas las demas personas en sus mismas condiciones.

El inciso 2 del articulo 20 tiene gran importancia, en cuanto garantiza a los usuarios del crédito
de vivienda la certidumbre, desde el momento en que se inicia la relacion juridica y de manera
permanente a lo largo de la vigencia del préstamo, acerca de las condiciones econémicas del
mismo, de los intereses que se le cobran, de la manera como estan estructuradas sus cuotas
mensuales y de la amortizacion que, en los términos de esta Sentencia, van efectuando.

En efecto, exige el legislador -y ello es propio de una ley marco de vivienda, en cuanto fija
requerimientos esenciales relativos al credito sobre ella- que durante el primer mes de cada afio
calendario los establecimientos financieros remitan a sus deudores de créditos individuales
hipotecarios para vivienda una informacion clara y comprensible, que incluya como minimo una
proyeccion de lo que seran los intereses por pagar en el periodo anual y los que se cobraran en
cada cuota mensual, todo de conformidad con las instrucciones que anualmente imparta la
Superintendencia Bancaria.

Se deduce de lo dicho que, a partir de la disposicion en comento, ha debido desaparecer el
fendmeno de la ignorancia generalizada entre los usuarios en torno al desenvolvimiento de sus
relaciones financieras con la entidad crediticia y respecto al estado actual de sus obligaciones. En
buena parte, la crisis del sistema UPAC y las dificultades para el afianzamiento del nuevo
esquema de financiacion de vivienda han obedecido a la desinformacion del publico, y en
particular de los deudores, sobre la normatividad en vigor y en relacion con la forma como en
cada caso se liquidan y discriminan los distintos pagos incluidos en las cuotas periodicas que
tienen a su cargo.

De alli que, considerando la Corte que esta disposicidn no solamente respeta las normas
fundamentales sino que resulta indispensable para la efectividad de las mismas en la materia de
que se trata, proceda a declararla exequible, advirtiendo que, en su ejecucion, las entidades
financieras estan llamadas a transmitir a quienes solicitan créditos las caracteristicas de éstos, la
forma en que, segun la opcion a que alude esta Sentencia, pagaran la correccion por inflacion y
los intereses, lo relativo a la amortizacion de capital, segun el sistema correspondiente aprobado
por la Superintendencia Bancaria, y 1os montos de las cuotas. Los deudores de créditos vigentes
también tienen derecho a recibir esa informacion, precisa, detallada, claray comprensible, pues
la norma legal no discrimina, de tal manera que, como ella indica, a la proyeccion
correspondiente se acomparfien los supuestos que se tuvieron en cuenta para efectuarla y, de
manera expresa, los cambios en tales supuestos y las implicaciones que toda modificacion tendra
en los montos proyectados.

Se trata, en Ultimas, de conseguir que se configuren unas condiciones de transparencia y flujo de
informacidn en virtud de las cuales entidades y usuarios conozcan a la vez sus respectivas
obligaciones y derechos, y simultaneamente que los deudores gocen de los indispensables



conocimientos y documentos respecto de sus créditos, para formular, si lo consideran pertinente,
las reclamaciones a que haya lugar.

Es justamente ese Ultimo proposito el que aparece claramente complementado por la posibilidad,
destacada en el articulo, de que, debidamente informados, los deudores puedan solicitar y
obtener la reestructuracion de sus créditos para ajustar el plan de amortizacién a su real
capacidad de pago.

Eso significa, por una parte, que los planes de amortizacion no son inmodificables durante la
vida del crédito, y, por la otra, que la oportunidad de reestructuracién, llamada a hacer posible y
efectivo el pago de la obligacion, se tendra periédicamente -dentro de los dos primeros meses de
cada afio calendario-, evitando situaciones insalvables e irreversibles desde el punto de vista
financiero, que conduzcan a las circunstancias de incumplimiento forzado, que constituyeron una
de las causas primordiales de la crisis que mediante la Ley 546 de 1999 se ha pretendido
conjurar.

La Corte encuentra también exequible el aludido aparte del articulo, aunque considera necesario
condicionar su exequibilidad a que, conocidas por la institucion financiera las condiciones
objetivas, acepte y efectue la reestructuracion solicitada. Desde luego -como ya se dijo-, la
controversia en torno a si existen 0 no esas situaciones objetivas debe ser solucionada por la
Superintendencia Bancaria, en ejercicio de sus funciones.

Por las mismas razones que se han expuesto en torno al articulo 20, es exequible el 21 de la Ley
demandada, segun el cual los establecimientos de crédito deberan suministrar informacion cierta,
suficiente, oportuna y de facil comprension para el publico y para los deudores respecto de las
condiciones de sus créditos, en los términos que fije la Superintendencia Bancaria. Esta
informacidn puede ser pedida por cualquier deudor y ha de ser entregada por la entidad
correspondiente en el momento en que se le solicite.

Pero, ademas, aun sin solicitud expresa, hay una obligacion a cargo de las instituciones
financieras (inciso 2 del articulo 21), de remitir dicha informacion, durante el primer mes de cada
afio calendario, a todos sus deudores de créditos individuales hipotecarios para vivienda. Con
ello se acatan las disposiciones de los articulos 15 y 20 de la Constitucion.

18. Créditos para la construccion de vivienda

Segun el articulo 25 de la Ley 546 de 1999, demandado, a los créditos que se otorguen para
financiar proyectos de construccion de vivienda les sera aplicable lo dispuesto en el articulo 17,
numerales 2 y 4, y el articulo 18 del mismo ordenamiento (referente a desembolsos). Afiade que
el Gobierno Nacional establecera las demas condiciones para el otorgamiento y los desembolsos
de estos créditos, asi como los sistemas de subrogacion en la medida en que se vendan las
viviendas construidas.

Actua el legislador con arreglo al articulo 150, numeral 19, literal d), de la Constitucion, pues
traza pautas en materia financiera para uno de los renglones de mayor importancia dentro del
sistema de vivienda, cual es el de la construccion.

Consagra la norma, inicialmente, una remision al articulo 17 sobre condiciones generales de los
créditos, que resulta coherente dentro del conjunto de la ley marco, y que no se entiende contraria
a la Constitucion Politica. La Corte declarara su constitucionalidad, en el entendido de que
también son aplicables a los constructores los condicionamientos que en este Fallo se hacen



sobre la constitucionalidad de dicho precepto, y particularmente el relativo al interés maximo
que podré cobrarse en ese tipo de créditos.

Desde luego, el Gobierno, al desarrollar la Ley en los términos del articulo 189, numeral 24 de la
Constitucion, debera fijar condiciones especiales para los créditos a constructores, en cuanto
incidan en los costos de construccion.

Todo ello, necesariamente, deberé reflejarse en los precios de venta de las viviendas.
19. El interés en los créditos otorgados para vivienda de interés social

El paragrafo del articulo 28 de la Ley 546 de 1999 establece que, para toda la vivienda de interés
social, la tasa de interés remuneratoria no podra exceder de 11 puntos durante el afio siguiente a
la entrada en vigencia de aquélla.

La norma es exequible, en cuanto corresponde a un mandato de proteccion doble, de origen
constitucional: recae sobre el derecho de toda persona a una vivienda digna (art. 51 C.P.) y
ademas cobija a un amplio sector de la poblacion carente de recursos y necesitada del apoyo
estatal para financiar la construccién, mejoramiento y adquisicion de su vivienda.

Si antes se ha expresado que las condiciones econémicas de los créditos de vivienda en general,
por recaer sobre un bien mérito, no pueden estar libradas a las fluctuaciones del mercado sino
que deben ser intervenidas y controladas por el Estado, con mayor razoén ello ocurre con la
vivienda de interés social, segun lo dispone el articulo 13 de la Constitucién Politica cuando
ordena a aquél promover las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptar
medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El precepto superior impone también al Estado la obligacion de proteger especialmente a
aquellas personas que por su condicion econdmica -entre otras- se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta.

El interés social tiene gran importancia en la Constitucion Politica, ya que es propio que se lo
atienda con caracter preferente en un Estado Social de Derecho, en el que, de otra parte, se
subraya como uno de los principios centrales del ordenamiento el de solidaridad (art. 1 C.P.).

La vigencia de un orden justo (PredAmbulo y art. 2 C.P.) exige perentoriamente que las personas
de menores ingresos, tradicionalmente marginadas del desarrollo y afectadas en sus derechos
basicos, obtengan reivindicacion, asi sea minima, por parte del Estado, que debe buscar el
equilibrio econémico entre ellas y quienes poseen, manejan, invierten y aprovechan los recursos.

Y, al respecto, siendo la democratizacién del crédito objetivo prioritario sefialado al sistema
financiero por el articulo 335 de la Constitucion, es apenas natural que la ley, llamada a regular
la forma de intervencion estatal en la materia, fije topes de obligatoria observancia que hagan
asequibles a la poblacion mas pobre las posibilidades de financiacion de su vivienda.

En armonia con los postulados constitucionales que se resaltan, debe recordarse que el Estado
tiene a cargo la direccidn general de la economia y que debe intervenir, por mandato de la ley, en
la produccion, distribucién, utilizacion y consumo de los bienes, con el fin de conseguir el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, asi como para asegurar que "todas las personas, en
particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos" (art.



334 C.P.).

La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcidn social que implica obligaciones, en los
términos del articulo 333 de la Constitucion, y la ley esta llamada, de conformidad con el mismo
mandato, a delimitar "el alcance de la libertad econdémica" cuando asi lo exija el interés social.

El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades
sociales del Estado, segln las voces del articulo 366 de la Carta Politica.

Unas altas tasas de interés para la vivienda de interés social hacen imposible el logro de estos
objetivos y convierten en teorico el Estado Social de Derecho.

Seré declarado exequible el paragrafo que se examina, aungue, como establece un limite
temporal -un afio que pronto culminara-, la exequibilidad debe condicionarse para dejar en claro
que de la tasa prevista (11%) debera deducirse la inflacion y que, en lo sucesivo, cuando ya el
tope sefialado pierda vigencia, sera la Junta Directiva del Banco de la Republica, de conformidad
con sus facultades constitucionales y legales, la autoridad competente para los efectos de fijar las
condiciones de financiacion de créditos de vivienda de interés social, las cuales deben ser las
mas adecuadas y favorables, a fin de que consulten la capacidad de pago de los deudores y
protejan su patrimonio familiar, también bajo el entendido de que la tasa real de interés
remuneratorio no comprendera la inflacion y serd inferior a la vigente para los demas créditos de
vivienda.

20. Las normas tributarias

El ciudadano Longas Londofio impugna los articulos 16, 48 -numeral 1- y 56 de la Ley 546 de
1999.

El primero de ellos contempla, como ya se dijo, una exencion tributaria al impuesto sobre la
renta y complementarios, para los rendimientos financieros causados durante la vigencia de los
titulos emitidos en procesos de titularizacion de cartera hipotecaria y de los bonos hipotecarios
de que trata la Ley.

El articulo 48, por su parte, autoriza la creacion de un Fondo de Reserva para la estabilizacion de
la cartera hipotecaria, que sera administrado por el Banco de la RepUblica. Las inversiones del
Fondo se consideran como inversion social.

El numeral 1, al que se refiere el impugnador, dice, al indicar los recursos con los que contara el
Fondo:

"1. Los provenientes de un impuesto nacional que se crea por la presente ley, que se causara
mensualmente, a partir del mes siguiente a la vigencia de la misma y hasta el 31 de diciembre del
afio 2002. La base gravable del impuesto es el valor mensual de la remuneracion de los encajes.
Son sujetos pasivos de este impuesto los establecimientos de crédito. La tarifa del tributo sera del
cincuenta por ciento (50%) de la remuneracion mensual de los encajes. EI Banco de la Republica
retendra y colocara directamente en el Fondo el monto del impuesto al momento del pago al
respectivo establecimiento de crédito de la remuneracion sobre el encaje. Este impuesto no hara
parte de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion”.

El articulo 56 adiciona el Estatuto Tributario en el sentido de que las nuevas operaciones
destinadas a la financiacion de vivienda de interés social no generaran rentas gravables por el



término de cinco afios contados a partir de la vigencia de la Ley.

A juicio del actor, estas normas presentan vicios de procedimiento y también vulneran la
Constitucidn Politica desde el punto de vista material.

El cargo por el aspecto formal, ademaés del ya estudiado en cuanto a la iniciacion del tramite por
la Camara, radica en que, segun dice el demandante, las exenciones de impuestos deben tener la
iniciativa del Gobierno Nacional (art. 154 C.P.), pero las previstas en los articulos 16 y 56 en
mencion no fueron introducidas en el proyecto inicial sino dentro del tramite congresional en el
primer debate.

Estudiadas las pruebas que obran en el expediente, se encuentra que, si bien el proyecto de ley
que originalmente presento el Gobierno a consideracion del Congreso de la Republica, publicado
en la Gaceta nimero 371 del 12 de octubre de 1999 (pagina 4), no contenia las disposiciones
tributarias en referencia, es preciso anotar que en la ponencia para primer debate, publicada en la
Gaceta numero 482, los ponentes manifestaron:

"Con base en los comentarios y la informacion recabada por el Congreso durante los foros y
reuniones con todos los sectores interesados en el tema, se propuso al Gobierno el otorgamiento
de ventajas tributarias para que estos titulos tengan una mas rapida penetracion en el mercado,
ventaja que contribuira a estimular el ahorro a largo plazo, tan necesario para la estabilidad
economica.

El Gobierno fue receptivo a esta solicitud y presentd una propuesta aditiva a su proyecto en la
cual reconoce que el mantenimiento de valor de los titulos hipotecarios y de los bonos no
constituye enriquecimiento para su tenedor e igualmente exime del impuesto sobre la renta los
rendimientos financieros para las emisiones colocadas dentro de los cinco afios siguientes a la
vigencia de la ley, y por el plazo de redencion total de los titulos y de los bonos, que en cualquier
caso no podra ser inferior a cinco afos".

Idéntica afirmacion se hizo en el informe ponencia para segundo debate (ver Gaceta del
Congreso 533 del 10 de diciembre de 1999, pagina 6).

Por lo tanto, no encuentra la Corte Constitucional que por el aspecto indicado se haya incurrido
en irregularidad alguna, y menos que deba tener lugar la declaracion de inexequibilidad, pues en
todo caso la iniciativa en la materia tributaria de que se trata corrié a cargo del Gobierno
Nacional. No fue violado el articulo 154 de la Constitucion.

En cuanto al aspecto material, que refiere el accionante al articulo 48, numeral 1, de la Ley
impugnada, asegura que con su expedicion fueron desconocidos los articulos 338 y 359 de la
Constitucion Politica, ya que, en su sentir, no hay en la norma definicion clara de sujetos activos
y pasivos, hecho generador, bases gravables ni tarifas. Agrega que, de otra parte, estamos en
presencia de una renta nacional con destinacion especifica, quebrantando también la equidad, la
eficiencia y la progresividad requeridas en el sistema tributario, segun el articulo 363 de la
Constitucion Politica.

Finalmente sostiene que en leyes "marco”, de s6lo objetivos y criterios generales, no es de recibo
que se incluyan normas que requieren un detalle legal més dispendioso y especifico.

La Corte Constitucional, en relacién con lo dicho, manifiesta:



El impuesto creado cumple cabalmente los requisitos exigidos al legislador en los articulos 338 y
359 de la Constitucion.

En efecto, la norma acusada sefiala expresamente que se trata de un impuesto nacional, y
establece su objeto. El sujeto activo del tributo es la Nacion; son sujetos pasivos los
establecimientos de crédito; la base gravable es el valor mensual de la remuneracion de los
encajes; el hecho gravable es el ejercicio de la actividad de intermediacion financiera y la
percepcidn de remuneracion mensual por conceptos de encajes; la tarifa corresponde al cincuenta
por ciento (50% ) de la remuneracién mensual de los encajes; la vigencia del gravamen principia
a partir del mes siguiente a la vigencia de la Ley y terminara el 31 de diciembre de 2002.

Es una renta nacional de destinacion especifica, pero no esta prohibida por el articulo 359 de la
Constitucion Politica puesto que, como la norma misma lo indica, las inversiones en el Fondo de
Reserva para la Titularizacion de la Cartera Hipotecaria se consideran como inversion social, y
lo son en criterio de esta Corte, ya que se trata, en ultimas, de facilitar las condiciones para la
financiacion de vivienda, objetivo social claramente previsto en el articulo 51 de la Constitucion
Politica.

No considera la Corte que con este impuesto, que esta destinado a una finalidad de interés
colectivo y que se cobra a las instituciones que prestan recursos para la financiacion de vivienda,
se estén contrariando los principios de equidad tributaria y de eficiencia, y que no tienen un
caracter regresivo como afirma el demandante.

Ahora bien, ya tiene establecido esta Corte que, mientras no se contrarie el principio
constitucional de unidad de materia, una determinada ley no tiene que ser exclusiva y puramente
"marco". Es aceptable que, al lado de normas de esa naturaleza, se consagren disposiciones que
no tengan el mismo caracter. Y nada en la Constitucion indica que el legislador, al expedir una
ley "marco”, tenga prohibido crear impuestos, tasas o contribuciones.

El numeral demandado debe ser declarado exequible.

21. El principio de igualdad y las reliquidaciones de créditos contraidos en UPAC. Razon de las
actuaciones estatales orientadas a conjurar una crisis social de grandes proporciones.
Exequibilidad del ejercicio de la funcién legislativa con miras a solucionar, al menos en parte,
una grave situacion social

El ciudadano Longas Londofio dirige también su demanda contra los articulos 38, 39, 40, 41, 42,
43,46y 47 de la Ley 546 de 1999, asegurando que vulneran los articulos 2, 13y 90 de la
Constitucion, ya que introducen discriminaciones entre los antiguos deudores de UPAC, en
contra de lo dispuesto por esta Corte en Sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999.

En su concepto, de acuerdo con ese fallo y con el C-747 del 6 de octubre de 1999, la
reliquidacion de los créditos en UPAC debe cubrir a todos los que tuvieron créditos por este
sistema y que se vieron perjudicados por el mismo; no importa si estuvieron vigentes los créditos
a diciembre 31 de 1999; o si fueron pagados antes, o si estan al dia, o si estan en mora; o si
tienen uno o més créditos. Todos, sin excepcidn -agrega-, fueron perjudicados por el sistema
UPAC, y todos tienen derecho a la reliquidacion de sus créditos y a la devolucion y aplicacion de
los excesos pagados, en su totalidad, no en forma parcial como se determina en la Ley 546 de
1999.

Como ya se indicd, se hacia imprescindible que la ley marco de vivienda contemplara las reglas



generales aplicables a la transicion entre el sistema anterior de financiacion y el nuevo, y los
criterios para fijar la equivalencia entre la UPAC y la UVR.

En términos generales, los preceptos integrantes del Capitulo V11 de la Ley no contravienen la
Constitucion Politica, con las salvedades que adelante se indican, ya que tienen por objeto fijar
las pautas, criterios y objetivos con base en los cuales pueda tener solucion el conflicto generado,
respecto de miles de deudores hipotecarios, por la crisis del sistema UPAC.

En realidad, debe reconocerse que a las sentencias C-383, C-700 y C-747 de 1999, dictadas por
esta Corte, y a la expedicion de la Ley acusada antecedieron inocultables sintomas de
perturbacion social ocasionada por el aumento exagerado de las tasas de interés, por la
vinculacion de la DTF al calculo de la unidad de poder adquisitivo constante y por la
capitalizacion de intereses en las obligaciones contraidas con el sector financiero.

Es un hecho publicamente conocido, que por tanto no necesita prueba especial dentro de este
proceso ni requiere ser sustentado en cifras, el de que las deudas en UPAC se hicieron
impagables en la generalidad de los casos, en términos tales que se extendié la moray que la
cartera hipotecaria de dificil o imposible cobro crecié desmesuradamente, conduciendo a la
instauracion de incontables procesos ejecutivos, de remates y de daciones en pago, con las
naturales consecuencias negativas para la economia y para la estabilidad del crédito. A todo lo
cual se agregé la pérdida o disminucion del valor de los inmuebles, como una expresion mas de
la recesion que ha venido afectando al pais en los ultimos afios.

El legislador encontrd, entonces, una situacion creada, de excepcional gravedad, de cuya
solucion dependia no solamente la buscada reactivacion econémica sino la atencion inmediata de
la crisis individual y familiar causada por los aludidos factores, con inmenso perjuicio para miles
de personas.

El Estado, a través de la Ley, se anticipd a reconocer su eventual responsabilidad, al menos
parcial, en los motivos que llevaron al colapso, y asumio voluntariamente los costos inherentes al
resarcimiento de los deudores perjudicados, quienes durante afios efectuaron pagos por
conceptos que esta Corte hallé después inconstitucionales, y tanto €l como las instituciones
financieras se vieron enfrentados a la inminencia de un sinnimero de demandas legitimamente
instauradas ante los jueces por los afectados, con miras a la reliquidacion de sus créditos y a la
devolucion o abonos de las cifras ya canceladas en exceso.

En consecuencia, se concibid en la normatividad una figura (la UVR) que sustituyera el sistema
UPAC, declarado inexequible poresta Corte mediante Sentencia C-700 de 1999, y, toda vez
que seguian vigentes mas de ochocientas mil deudas hipotecarias contraidas a la luz de las
normas precedentes, y estaban latentes los innumerables pleitos ejecutivos o de reclamo de las
sumas pagadas, el legislador encontré indispensable la adecuacion de tales obligaciones al
esquema creado, la conversion de la UPAC a la UVR, la reliquidacion de los créditos para dar
cumplimiento a las sentencias de esta Corporacion y del Consejo de Estado, los abonos a los
deudores por la diferencia que arrojase la comparacion entre las sumas que adeudaban y las que
efectivamente cancelaron, la opcion de readquisicion de vivienda para quienes la habian perdido
y la suspension de los procesos ejecutivos iniciados, entre otras medidas que juzgo propicias,
aunque pudieran no plasmar un resarcimiento completo, para impedir que los efectos de la
perturbacion social y econdmica se extendieran.

A juicio de la Corte, independientemente de la constitucionalidad de cada una de las normas del



Capitulo individualmente consideradas, el conjunto de las disposiciones puestas en vigencia
obedeci6 a una legitima actitud del legislador, quien quiso adelantarse, mediante reglas
ordinarias, a la circunstancia de una posible declaracién del estado de emergencia econémica y
social por el Presidente de la Republica (art. 215 C.P.).

Como reiterada jurisprudencia de la Corte lo ha manifestado, a los estados de excepcion
solamente puede acudir el Ejecutivo cuando la magnitud de la crisis actual o inminente hace
inoperantes los mecanismos normales de los que gozan las ramas del Poder Publico para
mantener la estabilidad y el pacifico desenvolvimiento de las actividades econémicas y sociales,
sin sobresaltos.

Si la exigencia constitucional consiste en que los medios normales al alcance del Estado se
agoten con antelacion al uso de los poderes extraordinarios del Jefe del Estado, el Congreso de la
Republica goza de atribuciones suficientes para consagrar las normas legales que ataquen las
causas de los fendmenos que podrian configurar situaciones criticas y conducir a soluciones
extraordinarias. Estas -repite la Corte- solamente se ajustan a la Constitucidn en circunstancias
extremas, luego la oportuna accién legislativa encaja sin dificultad en los objetivos
constitucionales enunciados desde el Predmbulo, consistentes en asegurar valores como la vida
digna de las personas, la pacifica convivencia, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico
democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico y social justo.

Obseérvese que es precisamente el legislador el encargado de desarrollar preceptos
constitucionales como los contemplados en los articulos 51 y 335 de la Constitucion, y que bien
puede el Estado, por su conducto, proveer, mediante la apelacién a los recursos del Tesoro
Publico, los mecanismos indispensables para la solucién -aunque sea parcial- de las necesidades
que se muestran como impostergables, tal como acontecié con la materia objeto de regulacion
por el estatuto que se revisa.

Anota la Corte que, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial del Estado, por los dafios
antijuridicos que le sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades
publicas, la que debera establecerse judicialmente en cada caso, se justifica que el mismo Estado,
motu proprio, con miras a la prevalencia del bien comdn, aporte, sin que sea requisito un previo
fallo judicial, algunos de los recursos necesarios para contener la perturbacion del orden social.

Es esa la justificacion de las normas legales enjuiciadas que ordenaron abonos en cabeza de los
antiguos deudores del sistema financiero en virtud de contratos hipotecarios expresados en
UPAC, hoy en UVR.

En todo caso, nada de lo que se expone en esta Sentencia puede entenderse en el sentido de
impedir que quienes estimen haber sufrido dafio en su patrimonio como consecuencia de los
pagos efectuados por conceptos que la Corte declar6 inexequibles en las sentencias C-383, C-
700 y C-747 de 1999, acudan, como es su derecho (art. 229 C.P.), a los jueces para que diriman
los conflictos existentes al respecto, sin perjuicio de la competencia que a la vez tiene la
Superintendencia Bancaria para atender las quejas o reclamos que se formulen por las personas
descontentas con sus reliquidaciones o abonos, para cristalizar asi los propdsitos de la
Constitucidn y de la ley en cuanto al restablecimiento de los derechos afectados.

De lo dicho se desprende, con las excepciones que en detalle se sefialan méas adelante, la
exequibilidad de los articulos 38, 39, 40, 41, 42 y 43 de la Ley 546 de 1999, referentes a
reliquidaciones y abonos, que son considerados por esta Corporacion en abstracto, frente a la



Carta Politica, sin que en el presente Fallo pueda entrar la Corte a examinar el modo concreto en
que las reliquidaciones hayan sido efectuadas ni acerca de la validez de cada una de ellas, como
en numerosos escritos presentados dentro del proceso se solicito.

Un andlisis individual de las normas acusadas permite establecer:

-El articulo 38 es exequible, salvo las expresiones "segun la equivalencia que determine el
Gobierno Nacional”, contenidas en el primer inciso, e "igualmente a eleccion del deudor, se
podran denominar las cuentas de ahorro y demas pasivos, en UVR 0 en pesos".

La exequibilidad surge, ademas de lo expuesto, del hecho de que la norma se limita a ordenar
una conversion de las obligaciones expresadas en términos de un sistema desaparecido (el
UPAC) al que en la nueva Ley se establece (el UVR), lo que no es contrario a los preceptos
superiores, siempre que se entienda -claro esta- que las reliquidaciones debian acatar con
exactitud lo previsto en las sentencias C-383, C-700 y C-747 de 1999, de manera tal que los
pagos efectuados por conceptos inconstitucionales (DTF o capitalizacién de intereses) debian ser
devueltos o abonados a los deudores.

Sin embargo, no siendo este estrado el competente para calificar como haya sido efectuada cada
reliquidacion, la Corte se circunscribe a declarar, en los términos dichos, la exequibilidad de las
normas objeto de ataque, y quienes algo tengan que reclamar por los aludidos conceptos tienen
expedito el camino para solicitar a las instituciones financieras la revision correspondiente, a la
Superintendencia Bancaria la vigilancia respectiva, y a los competentes jueces de la Republica
las soluciones que en justicia correspondan.

Ahora bien, la inexequibilidad de las expresiones "segun la equivalencia que determine el
Gobierno Nacional™ proviene de las mismas razones en este Fallo expuestas acerca de los
fragmentos que en el articulo 3 de la Ley son declarados inexequibles.

En cuanto al paragrafo, se acoge a la Constitucion la facultad de las entidades financieras de
redimir en forma anticipada los titulos valores denominados en UPAC, regla que también se
explica en un régimen de transicién, que debe permitir a los depositantes tal posibilidad, sin
esperar al vencimiento de los términos inicialmente pactados.

En cambio, viola la Constitucion la potestad que se otorga a las entidades financieras deudoras
de denominar las cuentas de ahorro y demas pasivos, segun su voluntad, en UVR o en pesos. Alli
se pone de presente una vez mas la posicion dominante de la institucion financiera, en esta
ocasion ante sus depositantes, y la ruptura de la equidad y de la igualdad que deben gobernar las
relaciones financieras, toda vez que, mientras las obligaciones se denominan sélo en UPAC y
luego en UVR para los fines de la reliquidacion, los pasivos de los establecimientos financieros
pueden quedar libremente denominados en uno o en otro valor, segiin su conveniencia y sin
consultar a los depositantes.

-El articulo 39, que consagra la obligacién de los establecimientos de crédito de ajustar los
documentos contentivos de las condiciones de los créditos de vivienda individual a largo plazo,
desembolsados con anterioridad a la fecha de vigencia de la Ley a las disposiciones previstas en
la misma, es apenas una consecuencia del cambio de sistema, el cual repercute forzosamente en
los contratos que se venian ejecutando.

No se viola la Constitucion con el aludido mandato, toda vez que éste, por su caracter general e
imperativo, ajusta al nuevo orden las relaciones juridicas establecidas con anterioridad, y ello se



encuentra incluido en la 6rbita de atribuciones del legislador.

Lo propio puede afirmarse en relacion con el plazo concedido, de 180 dias, que para la fecha de
esta providencia ya ha expirado.

También resulta constitucional que, por ministerio de la ley, los pagarés mediante los cuales se
instrumenten las deudas asi como las garantias de las mismas, cuando estuvieren expresadas en
UPAC 0 en pesos, se entiendan por su equivalencia en UVR, previa -desde luego- la
reliquidacion en los términos precedentes.

El paragrafo primero dispone que la reliquidacion de los créditos no constituye una novacion de
la obligacion y, por lo tanto, no causara impuesto de timbre. Al respecto, entiende la Corte que se
desarrolla por parte del legislador la atribucidn de precisar cudl es el alcance juridico de las
operaciones que regula, introduciendo las precisiones y modificaciones necesarias al orden
juridico a cuyo amparo las obligaciones fueron contraidas (art. 150, numeral 1, C.P.), para
estructurar el sistema y asegurar la transicion eficiente entre una y otra modalidad de crédito.

Ademas, en cuanto se consagra una exencion tributaria, también ella es del resorte del Congreso
Nacional.

El paragrafo segundo preceptla que quien a 31 de diciembre de 1999 se encontraba atendiendo
un credito de vivienda que estuviese a nombre de otra persona natural o juridica, podra requerir a
las entidades financieras para que actualicen la informacion y se proceda a la respectiva
subrogacion, siempre y cuando se demuestre tener la capacidad de pago adecuada. Obtenida la
subrogacion, sefiala la norma que dichos créditos podran ser objeto de los abonos previstos en la
Ley.

No se presta a controversia que el proposito del legislador, en ese sentido conforme con la Carta
Politica, es el de hacer prevalecer el derecho sustancial (art. 228 C.P.), haciendo que salga a la
luz una situacion juridica hasta ahora encubierta, consistente en que alguien pagaba en realidad
un crédito pero aparecia como deudor otra persona natural o juridica. Es claro que ese deudor
puede reclamar los abonos reconocidos en la Ley a todo deudor en sus mismas circunstancias.

Que tal hecho se haga explicito es legitimo y bajo esa perspectiva la norma es exequible.

Pero no lo es el término de tres meses siguientes a la vigencia de la Ley, estipulado en el
paragrafo, pues sin ninguna justificacién discrimina entre personas cobijadas por la misma
hip6tesis, rompiendo el principio de igualdad y obligando al sostenimiento de una situacion
juridica ajena a la verdad.

Seran declaradas inexequibles las expresiones "dentro de los tres (3) meses siguientes a la
vigencia de la presente Ley, y", contenidas en el paragrafo segundo del articulo 39.

-El articulo 40, también impugnado en este proceso, se refiere a la inversion social para vivienda
y estatuye que, con el fin de contribuir a hacer efectivo el derecho constitucional del que se trata,
el Estado invertira las sumas previstas en los articulos siguientes para abonar las obligaciones
vigentes que hubieren sido contratadas con establecimientos de crédito, destinadas a la
financiacion de vivienda individual a largo plazo, asi como para contribuir a la formacion del
ahorro que permita estructurar la cuota inicial de los deudores que hayan entregado a titulo de
dacion en pago sus viviendas, en los términos previstos en el articulo 46 (opcion de
readquisicion de vivienda).



Se concretan en esta norma los postulados que ya fueron objeto del analisis genérico efectuado
por la Corte en la presente providencia, relativos a la efectiva vigencia del Estado Social de
Derecho y concernientes también a la asuncion anticipada por parte del Estado de las
responsabilidades inherentes a los acontecimientos que precipitaron la crisis del sector
inmobiliario y de crédito financiero de vivienda en los afios inmediatamente anteriores.

En la disposicion cuestionada el ente estatal busca realizar el mandato superior del articulo 51,
varias veces citado en este proceso, y se obliga a invertir sumas integrantes del patrimonio
colectivo en el abono a obligaciones vigentes contraidas por las personas con establecimientos de
crédito.

Ello no puede catalogarse como subsidio, pues no corresponde tal concepto a los antecedentes
veridicos del establecimiento de la normatividad en tela de juicio, ni tampoco es posible que se
lo catalogue como auxilio, de aquellos prohibidos por la Constitucion en favor de particulares
(art. 355 C.P.), sino que debe encasillarse en la funcion de respuesta del ente estatal frente a una
circunstancia grave y critica que amenazaba con descomponer, de manera inminente e
incontrolable, el orden econdmico y social de la Republica.

Vale la pena anotar que el Estado, en ejercicio de la funcién legislativa, en ocasiones anteriores -
como postula ahora la Corte- anticipé soluciones de caracter general, como ocurrié con la
expedicion de la Ley 201 de 1959, en la que, para evitar la discusion individual ante los jueces
sobre la existencia de fuerza como vicio del consentimiento, en los contratos celebrados durante
la denominada época de la violencia, dispuso que, en caso de perturbacion del orden pablico que
hubiere dado lugar a la declaratoria del estado de sitio por conmocién interior, se tendria como
fuerza que viciaba el consentimiento cualquier aprovechamiento que del estado de anormalidad
se hubiere hecho en la celebracion de un acto o contrato que se tradujera en condiciones tan
desfavorables que hicieran presumir que en circunstancias de libertad juridica no se hubiere
celebrado.

Era una medida que trataba de salir al paso de futuras situaciones de controversia que la ley
podia regular sin necesidad de aguardar a que en la practica se incoaran las acciones judiciales.
Asi se hizo ahora, por la Ley que se demanda, ante la posibilidad de una avalancha de acciones
judiciales, y aunque la solucién legal -que es parcial- no impide que ellas se sigan incoando,
hubo un acto legitimo del Congreso para evitar, hasta donde le era posible, la crisis social que se
avecinaba.

Lo relacionado con la contribucion estatal a la formacion del ahorro que permita configurar la
cuota inicial de los deudores que hayan entregado en dacion en pago sus viviendas, en los
términos del articulo 46 de la Ley, no obstante la apariencia de subsidio que presenta la
redaccion del articulo, obedece a la misma filosofia ya planteada y es so6lo en ese sentido que se
declararé su constitucionalidad, con apoyo en los preceptos que se desprenden del carécter social
del Estado de Derecho colombiano.

El paragrafo primero del articulo 40 que se estudia estatuye que los abonos a que se refiere
solamente se haran "para un crédito por persona", de tal manera que si alguien tiene un crédito
individual a largo plazo para méas de una vivienda, debera elegir aquél sobre el cual se hara el
abono e informarlo al o a los respectivos establecimientos de crédito de los cuales sea deudor, y
si existiera mas de un crédito para la financiacion de la misma vivienda, el abono podra
efectuarse sobre todos ellos.



Dispone el articulo que, en caso de que el crédito haya sido reestructurado en una misma entidad,
la reliquidacion se efectuara teniendo en cuenta la fecha del crédito originalmente pactado.

El paragrafo segundo, por su parte, en intima conexion con el primero, estipula que quien acepte
mas de un abono en violacidn de lo dispuesto debera restituir en un término de 30 dias los
abonos que hubiere recibido en desarrollo de lo dicho, y afiade que, si no lo hiciere, incurrira en
las sanciones penales establecidas para la desviacién de recursos publicos.

De conformidad con el articulo, la restitucion de las sumas abonadas por fuera del plazo antes
sefialado debera efectuarse con intereses de mora, calculados a la méxima tasa moratoria
permitida por la ley.

Es claro, segun lo expuesto, que se trata de dineros publicos, entregados por el Estado para
solucionar en forma anticipada una crisis social de grandes proporciones, y en esa medida podia
el legislador fijar las condiciones de su asignacion a particulares, y contemplar las sanciones
penales por su eventual desviacion.

Ademas, como el proposito central de estas normas consistié en hacer efectivo el derecho a una
vivienda digna, no se encuentra razdn para que una persona tuviera que ser protegida en mas de
una unidad habitacional, sin perjuicio de los reclamos que por la via judicial pueda formular el
propietario de dos o mas, si cree que fue lesionado en su patrimonio por la crisis que el legislador
buscé conjurar.

-Los articulos 41 y 42 de la Ley acusada son constitucionales, como ya se dijo, desde el punto de
vista de que trazan el marco del régimen de transicion entre el antiguo y el nuevo sistema, pues
en ellos, sin perjuicio de analisis posteriores que haga la Corte a propdsito de otras demandas, se
encuentran algunas reglas contrarias a la Carta Politica.

Las expresiones "o en la forma que lo determine el Gobierno Nacional”, del numeral 3, y "en los
términos que determine el Gobierno Nacional™, del paragrafo 1 del articulo 41 se declararan
inexequibles por las razones ya expuestas.

De otro lado, se ha roto el principio de igualdad al distinguir, para efectos de reliquidacion y
abonos, entre deudores al dia y deudores morosos.

La Corte Constitucional, acerca del postulado de la igualdad, ha sostenido invariablemente que
frente a situaciones idénticas se hace menester formular y aplicar las mismas soluciones.

Abundante ha sido la jurisprudencia en tal sentido, de la cual cabe recordar:

"En repetidas oportunidades, la Corte Suprema de Justicia y esta Corporacién han precisado el
alcance del derecho a la igualdad. El objeto de la garantia ofrecida a toda persona en el articulo
13 de la Carta no es el de construir un ordenamiento juridico absoluto que otorgue a todos
idéntico trato dentro de una concepcion matematica, ignorando factores de diversidad que exigen
del poder publico la prevision y la practica de razonables distinciones tendientes a evitar que por
la via de un igualitarismo ciego y formal en realidad se establezca, se favorezca o se acreciente la
desigualdad. Para ser objetiva y justa, la regla de la igualdad ante la ley, no puede desconocer en
su determinacion tales factores, ya que ellas reclaman regulacion distinta para fenomenos y
situaciones divergentes.

La igualdad exige el mismo trato para los entes y hechos que se encuentran cobijados bajo una



misma hipdtesis y una distinta regulacion respecto de los que presentan caracteristicas
desiguales, bien por las condiciones en medio de las cuales actuan, ya por las circunstancias
particulares que los afectan, pues unas u otras hacen imperativo que, con base criterios
proporcionados a aquellas, el Estado procure el equilibrio, cuyo sentido en Derecho no es otra
cosa que la justicia concreta”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-094 del 27 de
febrero de 1993).

"El articulo 13 de la Constitucidn consagra el principio de igualdad de todas las personas ante la
ley. Este principio exige el mismo tratamiento para las personas que se encuentran cobijadas bajo
una misma hipétesis y una diferente regulacion respecto de aquellas que presentan caracteristicas
diversas, por las condiciones en medio de las cuales acttan, o por las circunstancias particulares
que los afectan, pues unas u otras hacen imperativo que, con base en justificados criterios, el
Estado procure el equilibrio, cuyo sentido en Derecho no es otra cosa que la justicia concreta.

Para que sea admisible el trato diferente y por lo mismo constitutivo de una diferenciacion
constitucionalmente legitima, deben existir los siguientes requisitos:

- En primer lugar, que las personas se encuentren efectivamente en diferente situacion de hecho;
- En segundo lugar, que el trato diferente que se les otorga tenga una finalidad,

- En tercer lugar, que dicha finalidad sea razonable, vale decir, admisible desde la perspectiva de
los valores y principios constitucionales;

- En cuarto lugar; que el supuesto de hecho -esto es, la diferencia de situacion, la finalidad que se
persigue y el trato desigual que se otorga-, sean coherentes entre si 0, o que es lo mismo,
guarden racionalidad interna;

- 'Y en quinto lugar, que esa racionalidad sea proporcionada, de suerte que la consecuencia
juridica que constituye el trato diferente no guarde una absoluta desproporcién con las
circunstancias de hecho y la finalidad que la justifican™. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Séptima
de Revision. Sentencia T-330 de 12 de agosto de 1993. M.P.: Dr. Alejandro Martinez Caballero).

"La igualdad constituye fundamento insustituible del ordenamiento juridico que se deriva de la
dignidad humana, pues resulta de reconocer que todas las personas, en cuanto lo son, no
presentan entre si diferencias sustanciales. Todas, en su esencia humana, son iguales y merecen
la misma consideracion, con independencia de la diversidad que entre ellas surge por motivos
accidentales como la raza, el sexo, el color, el origen o las creencias.

(.)

La Sala Plena, en Sentencia del 29 de mayo de 1992 (M.P.: Dr. Alejandro Martinez Caballero),
dejo en claro que el principio de igualdad, segun el cual no se permite regulacion diferente de
supuestos iguales 0 andlogos, es objetivo, pues se predica de la identidad entre los iguales y de la
diferencia entre los desiguales.

Segun esa doctrina, la naturaleza de las cosas puede, en si misma, hacer imposible la aplicacion
del principio de la igualdad formal, en virtud de obstaculos de orden natural, biolégico, moral o
material y segun la conciencia social dominante.

Pero -debe insistir la Corte- tal distincién tampoco puede ser interpretada en el sentido de que
desaparezca el sustrato mismo de la igualdad -que descansa en la identidad entre los seres



humanos en lo que es de su esencia- siempre que haya diversidad accidental -por ejemplo, en el
campo bioldgico o en el natural-, pues ello implicaria ni mas ni menos que desconocer el
fundamento mismo del postulado.

Ha de tenerse cuidado -entonces- en establecer con claridad que el trato diferente para
fendmenos también diversos tiene que fundarse en motivos razonables que justifiquen la
diferencia, con el objeto de no eliminar de plano la igualdad por una apreciacion exagerada de
caracteristicas distintas que no sean suficientes para enervar la siempre preponderante
equiparacion entre seres sustancialmente iguales.

En otros términos, las divergencias de trato para fenOmenos desiguales tienen que ser
proporcionales a la desigualdad misma sobre la cual recaen.

En Gltimas, lo que persigue la doctrina constitucional cuando rechaza con la misma energia la
desigualdad como la igualdad puramente formal es lograr el equilibrio entre las personas frente a
la ley y en relacion con las autoridades. Las eventuales distinciones que buscan corregir o
disminuir diferencias accidentales tienen un caracter excepcional frente al postulado genérico de
la igualdad y tan sdlo encuentran justificacion en la medida en que a través de ellas se realice
aquél”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revision. Sentencia T-624 del 15 de
diciembre de 1995. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).

"Las discriminaciones introducidas por el legislador o las autoridades entre hipétesis analogas o
iguales quebrantan el principio constitucional de la igualdad y violan el derecho fundamental
correspondiente (articulo 13 C.P.) cuando carecen de justificacion, esto es, de un motivo
razonable y plausible para otorgar trato distinto a situaciones que se presentan bajo idénticas o
similares caracteristicas". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-005 del 18 de
enero de 1996).

El legislador no escapa a esa obligacion, impuesta claramente por el articulo 13 de la
Constitucion, que exige ademas que la igualdad no tenga un caracter puramente formal sino que
se refleje en términos materiales y ciertos, de modo que "el Estado promoveré las condiciones
para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o
marginados".

De la misma manera, por si lo dicho fuera poco, el inciso final del precepto superior obliga al
Estado a proteger especialmente a aquellas personas que por su condicion econémica, entre
otras, se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta -como los deudores hipotecarios
del UPAC ante las instituciones prestamistas-, y sancionara los abusos o maltratos que contra
ellas se cometan.

El Preambulo de la Constitucion procura la instauracion de un orden juridico, politico,
econdémico y social justo, y el articulo 1 de la Constitucién proclama el Estado Social de Derecho
-gue no es simplemente una férmula retérica-, mientras el 2, al justificar la existencia de las
autoridades de la Republica sefiala que ellas han sido establecidas "para proteger a todas las
personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes, creencias y deméas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares™ (subraya la Corte).

Por tanto, las diferencias que los articulos demandados introdujeron en cuanto a las
reliquidaciones de los créditos y en lo relativo a los abonos de los mismos son desde todo punto
de vista injustificadas y arbitrarias.



Veamos:

-Los articulos 41y 42, para efectos de las reliquidaciones y los abonos, distinguen
injustificadamente entre los créditos que a 31 de diciembre de 1999 se encontraban al dia y los
que a esa misma fecha se hallaban en mora.

Tal diferenciacion resulta contraria a la igualdad de trato que impone la Constitucion, ya que las
hipétesis -no obstante la mora de unos deudores y el cumplimiento de otros- eran las mismas. La
verdadera fuente del derecho de todos ellos y de las obligaciones correlativas en cabeza de las
instituciones financieras acreedoras (reliquidar y abonar o devolver lo pagado de mas) era
precisamente el efectivo traslado patrimonial de recursos a las entidades prestamistas, lo que
causo el problema social que el legislador quiso solucionar. Tales obligaciones no desaparecian
por el hecho de la mora, y como se trataba de cosas diferentes -una el derecho al abono y otra el
estar o no en mora-, no podia tomarse la situacion -estar al dia o en mora- de cada crédito como
factor para dilatar la reliquidacion de unos de los deudores, ni tampoco para que, por
vencimiento del plazo otorgado a los morosos para solicitar sus reliquidaciones, quedaran ellos
sin los abonos que les correspondian.

En consecuencia, las palabras "que se encuentren al dia el Gltimo dia habil bancario del afio de
1999", del numeral 1; "que estuvieren al dia el 31 de diciembre de 1999", del numeral 3, del
articulo 41; y "siempre que el deudor manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de
acogerse a la reliquidacion del credito, dentro de los noventa (90) dias siguientes a la vigencia de
la Ley", del inciso 1, y "cumplido lo anterior”, del inciso 2 del articulo 42 acusado, seran
declaradas inexequibles.

La condonacion de los intereses de mora, prevista en el inciso segundo de dicho articulo, no
vulnera la Constitucion, y asi se declarara, siempre que se entienda que tales intereses
condonables son solamente los causados hasta el 31 de diciembre de 1999, pues la norma no
podia cobijar perddn de intereses de mora futuros.

Analizando el contenido del articulo 41, en los demas aspectos, se encuentra avenido a la
Constitucion.

En efecto, bien podia el legislador sefialar reglas en cuya virtud los abonos dispuestos se hicieran
sobre los saldos vigentes a 31 de diciembre de 1999, y ordenar que los beneficiarios de aquéllos
fueran unicamente los deudores de créditos destinados a la adquisicion o construccién de
vivienda individual a largo plazo.

Tampoco choca con la preceptiva fundamental la metodologia basica contemplada en la norma,
en los términos ya expuestos.

El paragrafo 1 resulta acorde con el proposito de acatar lo decidido por esta Corte en la Sentencia
C-383 de 1999, toda vez que, para la reliquidacion de los saldos de los créditos otorgados en
moneda legal, busca establecer una equivalencia entre la DTF y la UPAC, para comparar el
comportamiento de la UPAC con el de la UVR, y obtener que esos créditos contraidos en pesos
tengan la misma rebaja que los pactados en UPAC.

Es, a juicio de la Corte, una regla justa y proporcionada, si se tiene en cuenta que las situaciones
en uno y otro caso eran las mismas, y si se observa que no fueron pocos los deudores afectados
por la crisis del UPAC que, ante alternativas financieras ofrecidas por otras entidades,



resolvieron pasar sus obligaciones a moneda legal, pero sufrieron los mismos perjuicios de los
deudores que permanecieron obligados en unidades de poder adquisitivo constante.

El paragrafo 2 otorgé a las entidades financieras un plazo de tres meses para efectuar las
reliquidaciones y estipul6 que los intereses de mora a que hubiere lugar por concepto de cuotas
de amortizacion, no atendidas durante ese término, serian descontados del valor que al deudor
moroso le correspondiera por concepto del abono para la reduccion del saldo de su crédito, una
regla equitativa y proporcionada, ya que la reliquidacién abarcaba, en los términos expuestos, la
situacion econdmica que se tenia el 31 de diciembre de 1999, y no circunstancias posteriores a
esa fecha.

El paragrafo 3 dispone que, si los beneficiarios de los abonos previstos en el presente articulo
incurrieren en mora de méas de doce meses, el saldo de la respectiva obligacion se incrementara
en el valor del abono recibido y el establecimiento de crédito devolvera al Gobierno los titulos
que habia recibido segun el paragrafo 4.

Sefiala, ademas, que, en todo caso, si el crédito resultare impagado y la garantia se hiciere
efectiva, el establecimiento de crédito devolvera al Gobierno Nacional la parte proporcional que
le corresponda de la suma adeudada.

Aunque se llama la atencién en el sentido de que la hipétesis de la cual proviene dicha regla -la
mora del deudor- no puede entenderse como "incurrir en mora dentro del afio siguiente” -como
algunos escritos presentados a la Corte lo manifestaron- sino la de durar un afio en la aludida
situacion, la consecuencia atribuida al incumplimiento por el legislador se ajusta a la Carta
Politica, por cuanto los abonos, provenientes de recursos publicos, de acuerdo con lo analizado,
podian estar sujetos a condicion resolutoria: el deudor esta advertido de que se obliga a seguir
atendiendo el crédito regular y puntualmente, so pena de perder el abono efectuado.

El articulo 42, excluida por virtud de esta Sentencia la discriminacién que introducia entre
deudores morosos y al dia, extiende a aquéllos los beneficios de los abonos previstos en el
articulo 40 y ordena abonar a sus obligaciones el monto total de la diferencia que arroje la
reliquidacion de la deuda, efectuada de conformidad con lo previsto en el numeral 2 del articulo
41, ya analizado.

El paragrafo 1 del articulo 42 contempla la hipotesis de que el deudor que ha recibido abono
incurra en mora de mas de doce meses, y sefiala para ella la misma consecuencia prevista en el
pardgrafo 1 del articulo 41, que como lo ha dicho la Corte en esta providencia, no es
inconstitucional.

El paragrafo 2 dispone que a las reliquidaciones contempladas en el articulo 42 les sean
aplicables el numeral 1 del articulo 41y lo previsto en los paragrafos 1y 2 del mismo precepto.
Como tales normas seran declaradas exequibles, también ésta lo debe ser.

El paréagrafo 3 del articulo examinado contempla que los deudores cuyas obligaciones se
encuentren vencidas y sobre las cuales recaen procesos judiciales, que dentro de los noventa dias
siguientes a la entrada en vigencia de la Ley decidan acogerse a la reliquidacion de su crédito
hipotecario, tienen derecho a solicitar suspension de los mencionados procesos.

Agrega la norma que dicha suspension podra otorgarse automaticamente por el juez respectivo,
lo cual significa que no necesariamente es indispensable la solicitud por parte del interesado.



Dispone el precepto que, en caso de que el deudor acuerde dentro del plazo mencionado la
reliquidacion de su obligacion, el proceso se dara por terminado y se procedera a su archivo sin
mas tramite.

Sefala el paragrafo, finalmente, que si dentro del afio siguiente a la reestructuracion del crédito
el deudor incurriere nuevamente en mora, los procesos se reiniciaran a solicitud de la entidad
financiera y con la sola demostracién de la mora, en la etapa en que se encontraban al momento
de la suspension, y previa actualizacion de su cuantia.

A juicio de la Corte, no hay quebranto de mandato constitucional alguno por el hecho de prever
la suspension de los procesos judiciales en cuanto a deudores cuyas obligaciones se encuentran
vencidas, pues resulta apenas elemental que, si la situacion general objeto de regulacién no era
otra que la de una extendida imposibilidad de pago, mas por el colapso del sistema que por la
consciente y deliberada voluntad de los deudores de permanecer en mora, las reliquidaciones de
los créditos, asi como los abonos y las compensaciones producidos a partir de aquéllas, deben
repercutir en el trdmite de los procesos, como lo dijo la Corte en la Sentencia SU-846 del 6 de
julio de 2000 (M.P.: Dr. Alfredo Beltran Sierra).

En ese orden de ideas, la suspension de los procesos en curso, ya por peticion del deudor, o por
decision adoptada de oficio por el juez, tiene por objeto que se efectue la reliquidacion del
crédito y, producida ella, debe dar lugar a la terminacion del proceso y a su archivo sin mas
tramite, como lo ordena la norma, que en tal sentido, lejos de vulnerar, desarrolla el postulado
constitucional que propende al establecimiento de un orden justo (Preambulo y articulo 2 C.P.) y
realiza los principios de prevalencia del derecho sustancial (art. 228 C.P.) y de acceso a la
administracion de justicia (art. 229 C.P.).

Empero, esos mismos propositos del legislador, y por consiguiente las normas constitucionales
que los contemplan, aparecen desvirtuados por el paragrafo que se estudia cuando supedita la
suspension del proceso a que el deudor decida acogerse a la reliquidacion de su crédito dentro de
los noventa dias siguientes a la entrada en vigencia de la Ley. Por una parte, ese término es
inconstitucional por las razones atras expuestas, y de otro lado, si las condiciones objetivas que
deben dar lugar a la mencionada suspension no dependen de haberse acogido o0 no a una
reliquidacion a la que todos los deudores tenian derecho, se trata de un requisito que rompe la
igualdad y que injustificadamente condena a una persona, ademas de no recibir oportunamente el
abono que le corresponde, a no poder efectuar la compensacion entre el abono y lo que debe, y
muy probablemente a ser condenada en el proceso.

También contraviene el derecho a la igualdad, el debido proceso y el derecho a la administracion
de justicia la parte final del mismo paragrafo 3, a cuyo tenor, si dentro del afio siguiente a la
reestructuracion del crédito el deudor incurriere nuevamente en mora, l0s procesos se reiniciaran
a solicitud de la entidad financiera y con la sola demostracion de la mora, en la etapa en que se
encontraban al momento de la suspensién, y previa actualizacion de su cuantia.

En efecto, es evidente que se trata de situaciones juridicas distintas, en cuanto la nueva mora, que
al tenor del precepto se constituye en hipdtesis de la reanudacion del proceso, debe dar lugar a un
proceso nuevo y de ninguna manera acumularse a la que habia propiciado el anterior, terminado,
segun el mismo mandato legal, con las consecuencias que tiene la terminacion de todo juicio.

El acreedor goza, por supuesto, del derecho a iniciar un nuevo proceso ejecutivo en contra de su
deudor, pero mal puede retomarse el proceso expirado, en la etapa en que se encontraba cuando



se produjo la suspension, puesto que ello significa atribuir efectos ultra activos a situaciones
previas ya definidas, combinandolas con hechos nuevos, en contra de una de las partes, con
notorio desequilibrio en la relacién procesal.

Seran declaradas inexequibles, en este paragrafo, las expresiones "que dentro de los noventa (90)
dias siguientes a la entrada en vigencia de la presente Ley decidan acogerse a la reliquidacion de
su crédito hipotecario”, "dentro del plazo" y "si dentro del afio siguiente a la reestructuracion del
crédito el deudor incurriere nuevamente en mora, los procesos se reiniciaran a solicitud de la
entidad financiera y con la sola demostracion de la mora, en la etapa en que se encontraban al
momento de la suspension, y previa actualizacion de su cuantia”.

En lo deméas, como normas "marco”, estos dos articulos seran declarados exequibles.

Por no existir cargos en este proceso -al menos configurados en la forma que previene el articulo
2 del Decreto 2067 de 1991-, la Corte no entrara en el analisis material del paragrafo 4 del
articulo 41, ni en el de los articulos 43 a 49 de la Ley, que estan cobijado de todas maneras por la
declaracion de exequibilidad relativa a su caracter de normas marco en materia de financiacion
de vivienda.

La parte motiva de esta providencia se encuentra indisolublemente vinculada a la resolutiva y,
por tanto, es obligatoria.

DECISION

Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

1. La Corte se declara INHIBIDA para resolver de fondo sobre la constitucionalidad de la Ley
550 de 1999, por ineptitud sustancial de la demanda.

2. Declarase EXEQUIBLE la Ley 546 de 1999, "por la cual se dictan normas en materia de
vivienda, se sefialan los objetivos y criterios generales a los cuales debe sujetarse el Gobierno
Nacional para regular un sistema especializado para su financiacién, se crean instrumentos de
ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan medidas relacionadas con los impuestos y otros
costos vinculados a la construccion y negociacién de vivienda y se expiden otras disposiciones”,
en cuanto, por los cargos formulados, el Congreso no incurrio en vicios de tramite.

3. Con las excepciones previstas en esta Sentencia, declarase EXEQUIBLE la Ley 546 de 1999,
en cuanto, al establecer el marco de la actividad financiera en materia de vivienda, se ajusté a las
prescripciones del articulo 150, numeral 19, literal d) de la Constitucion.

4. Declarase EXEQUIBLE el articulo 1 de la Ley 546 de 1999, pero en el entendido de que las
entidades que otorguen créditos de vivienda deben hallarse sometidas al control, vigilancia e
intervencion por el Estado, y de que en los préstamos que otorguen debe garantizarse la
democratizacion del crédito y la efectividad del derecho a una vivienda digna mediante sistemas
adecuados de financiacion a largo plazo. Bajo cualquiera otra interpretacion, se declara
INEXEQUIBLE.

5. Declarase EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 2 de la Ley 546 de
1999.



6. Declarase EXEQUIBLE el articulo 3 de la Ley 546 de 1999, salvo las expresiones que a
continuacion se transcriben, las cuales se declaran INEXEQUIBLES:

"...cuyo valor se calculara de conformidad con la metodologia que establezca el Consejo de
Politica Econdmica y Social, Conpes. Si el Conpes llegare a modificar la metodologia de calculo
de la UVR, esta modificacion no afectara los contratos ya suscritos, ni los bonos hipotecarios o
titulos emitidos en procesos de titularizacion de cartera hipotecaria de vivienda ya colocados en
el mercado.

El Gobierno Nacional determinara la equivalencia entre la UVR y la Unidad de Poder
Adquisitivo Constante, UPAC, asi como el régimen de transicion de la UPAC a la UVR".

La exequibilidad de este precepto se declara en el entendido de que la Junta Directiva del Banco
de la Republica debera proceder, una vez comunicada esta Sentencia, a establecer el valor de la
UVR, de tal manera que ella incluya exclusiva y verdaderamente la inflacion, como tope
maximo, sin elemento ni factor adicional alguno, correspondiendo exactamente al IPC. Bajo
cualquiera otra interpretacion o aplicacion, la norma se declara INEXEQUIBLE.

7. Declarase EXEQUIBLE el articulo 4 de la Ley 546 de 1999.

8. Declaranse INEXEQUIBLES, en el inciso final del articulo 6 de la Ley 546 de 1999, las
expresiones "a quien le correspondera entre sus funciones, la de calcular y divulgar el valor
diario de la Unidad de Valor Real".

9. Declarase EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 7 de la Ley 546 de
1999, excepto la expresion "temporal”, contenida en su numeral 7, que se declara
INEXEQUIBLE.

La EXEQUIBILIDAD de este precepto se declara en el entendido de que las funciones confiadas
al Consejo Superior de Vivienda son Unicamente de asesoria.

10. Declarase EXEQUIBLE el articulo 16 de la Ley 546 de 1999, en cuanto, al expedirlo, el
Congreso no invadio la érbita de funciones del Gobierno.

11. Declaranse EXEQUIBLES los articulos 26, 27, 29, 31, 32 y 33 de la Ley 546 de 1999, en
cuanto al expedirlos, el Congreso no invadio la 6rbita de funciones del Gobierno ni de otro
organo del Poder Publico.

12. Declaranse EXEQUIBLES los articulos 35, 36 y 37 de la Ley 546 de 1999, en cuanto, al
expedirlos, el Congreso no invadi6 la érbita del Ejecutivo.

13. Declarase EXEQUIBLE, con las salvedades y condicionamientos aqui previstos, el articulo
17 de la Ley 546 de 1999.

La EXEQUIBILIDAD de este precepto se declara tnicamente si se lo entiende y aplica bajo las
siguientes condiciones:

-El numeral 2 s6lo es EXEQUIBLE en el entendido de que la tasa de interés remuneratoria a que
se refiere no incluird el valor de la inflacion, sera siempre inferior a la menor tasa real que se esté
cobrando en las demas operaciones crediticias en la actividad financiera, segun certificacion de
la Superintendencia Bancaria, y su méaximo seré determinado por la Junta Directiva del Banco de
la Republica, conforme a lo resuelto por la Corte Constitucional, en sentencias C-481 del 7 de



julio de 1999 y C-208 del 1 de marzo de 2000.

-Una vez se comunique el presente fallo, y la Junta Directiva del Banco de la Republica proceda
a fijar la tasa maxima de interés remuneratorio, la norma legal, con el condicionamiento que
precede, se aplicara de manera obligatoria e inmediata tanto a los créditos nuevos como a los ya
otorgados.

Los créditos que se encuentren vigentes al momento de la comunicacion de esta providenciay en
los cuales hubieren sido pactados intereses superiores al maximo que se fije, deberan reducirse al
tope méaximo indicado, que seré aplicable a todas las cuotas futuras.

-Los intereses remuneratorios se calcularan sélo sobre los saldos insolutos del capital,
actualizados con la inflacion.

-El numeral 6 sélo es EXEQUIBLE en el entendido de que las expresiones "primera cuota” se
refieren no solamente a la primera del préstamo, sino también a la primera que se pague luego de
una reestructuracion del crédito, de conformidad con el articulo 20 de la Ley 546 de 1999.

-El numeral 7 se declara EXEQUIBLE unicamente si se entiende que la Superintendencia
Bancaria no podra aprobar ningun plan de amortizacion en materia de financiacion de vivienda
en cuya virtud en las cuotas mensuales sdlo se paguen intereses. En todas las cuotas, desde la
primera, tales planes deben contemplar amortizacién a capital, con el objeto de que el saldo vaya
disminuyendo, sin que ello se pueda traducir en ningln caso en incremento de las cuotas que se
vienen pagando, para lo cual, si es necesario, podra ampliarse el plazo inicialmente pactado.

-En las cuotas mensuales, si asi lo quiere el deudor, se ird pagando la correccion por inflacién a
medida que se causa.

Bajo cualquiera otra interpretacion, estos numerales se declaran INEXEQUIBLES.
14. Declarase EXEQUIBLE el articulo 18 de la Ley 546 de 1999.

15. En los términos de esta Sentencia, declarase EXEQUIBLE el articulo 19 de la Ley 546 de
1999.

16. Declarase EXEQUIBLE el articulo 20 de la Ley 546 de 1999, en el entendido de que la
reestructuracion del crédito pedida por el deudor dentro de los dos primeros meses de cada afio,
si hay condiciones objetivas para ello, debe ser aceptada y efectuada por la institucion financiera.
En caso de controversia sobre tales condiciones objetivas, decidira la Superintendencia Bancaria.
Bajo cualquiera otra interpretacion, el articulo se declara INEXEQUIBLE.

17. Declarase EXEQUIBLE el articulo 21 de la Ley 546 de 1999.

18. Declarase EXEQUIBLE el articulo 25 de la Ley 546 de 1999, en el entendido de que también
son aplicables a los constructores los condicionamientos que en este Fallo se hacen sobre la
constitucionalidad del articulo 17 de la misma Ley, pagaran también los intereses mas bajos, y el
Gobierno, al desarrollar la Ley, debera fijar condiciones especiales para sus créditos, en cuanto
incidan en los costos de la construccion, todo lo cual debera reflejarse en los precios de venta de
las viviendas.

19. Declarase EXEQUIBLE el paragrafo del articulo 28 de la Ley 546 de 1999, en el entendido
de que de la tasa prevista debera deducirse la inflacion y, en lo sucesivo, cuando ya el tope



sefialado pierda vigencia, sera la Junta Directiva del Banco de la Republica, de conformidad con
sus facultades constitucionales y legales, la autoridad competente para los efectos de fijar las
condiciones de financiacion de créditos de vivienda de interés social, las cuales deben ser las
mas adecuadas y favorables, a fin de que consulten la capacidad de pago de los deudores y
protejan su patrimonio familiar, también bajo el entendido de que la tasa real de interés
remuneratorio no comprendera la inflacion y sera inferior a la vigente para los demaés créditos de
vivienda.

20. Decléarase EXEQUIBLE, en lo relativo al cargo examinado, esto es, en cuanto no vulneré el
articulo 338 de la Constitucidon, el numeral 1 del articulo 48 de la Ley 546 de 1999.

21. Declarase EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 38 de la Ley 546 de
1999, con excepcidn de las expresiones "segun la equivalencia que determine el Gobierno
Nacional", de su primer inciso, e "Igualmente, a eleccion del deudor, se podran denominar las
cuentas de ahorro y demaés pasivos, en UVR o0 en pesos”, de su paragrafo, que se declaran
INEXEQUIBLES.

22. Declarase EXEQUIBLE el articulo 39 de la Ley 546 de 1999, con excepcion de las
expresiones "dentro de los tres (3) meses siguientes a la vigencia de la presente Ley, y", del
paréagrafo 2, que se declaran INEXEQUIBLES.

23. En los términos de esta providencia, declarase EXEQUIBLE el articulo 40 de la Ley 546 de
1999.

24. Declarase EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 41 de la Ley 546 de
1999, y sus paragrafos 1, 2 y 3, con excepcion de las expresiones "que se encuentren al dia el
ultimo dia habil bancario del afio 1999", del numeral 1, "que estuvieren al dia el 31 de diciembre
de 1999", "o en la forma que lo determine el Gobierno Nacional”, del numeral 3, y "en los
términos que determine el Gobierno Nacional”, del paragrafo 1, que se declaran
INEXEQUIBLES.

25. Declarase EXEQUIBLE el articulo 42, con excepcion de las frases "siempre que el deudor
manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de acogerse a la reliquidacion del crédito,
dentro de los noventa (90) dias siguientes a la vigencia de la Ley", de su inciso primero;
"cumplido lo anterior", de su inciso 2; y, en el paragrafo 3, las frases "que dentro de los noventa
(90) dias siguientes a la entrada en vigencia de la presente Ley decidan acogerse a la
reliquidacion de su crédito hipotecario”, "dentro del plazo"”, y "si dentro del afio siguiente a la
reestructuracion del crédito el deudor incurriere nuevamente en mora, los procesos se
reiniciaran a solicitud de la entidad financiera y con la sola demostracion de la mora, en la
etapa en que se encontraban al momento de la suspension, y previa actualizacion de su cuantia™,
que se declaran INEXEQUIBLES.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y
archivese el expediente.

FABIO MORON DIAZ
Presidente

ANTONIO BARRERA CARBONELL ALFREDO BELTRAN SIERRA



Magistrado Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ CARLOS GAVIRIADIAZ
Magistrado Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado Magistrado
MARTHA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General
CONSTANCIA SENTENCIA C-955/00

CONSTANCIA EN SENTENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Afirmaciones
plasmadas en salvamento de voto

El suscrito magistrado en la sesion de la Sala Plena de la Corte Constitucional celebrada hoy
treinta (30) de agosto del afio dos mil (2000), conocido el salvamento de voto de los magistrados
Eduardo Cifuentes Mufioz y Vladimiro Naranjo Mesa a la Sentencia C-955 de 26 de julio de
2000, mediante la cual se pronunci6 la Corte en relacion con algunas normas de la Ley 546 de
1999, acusadas como inconstitucionales , de las cuales unas se declararon ajustadas a la Carta,
otras se declararon inexequibles y respecto de otras la Corte declar6 su constitucionalidad
condicionada, deja la siguiente

CONSTANCIA:

Primero.- Como corresponde en un Estado Democratico y por la propia indole de una
Corporacion Judicial Colegiada, como lo es esta Corte, es apenas obvio que con respecto a
algunas providencias por ella proferidas, se presenten entre los magistrados que la integran
discrepancias ya sea en la motivacion del fallo o en las decisiones que se adopten, razon esta por
la cual, como principio universal y ademas expresamente establecido para nuestro caso en el
Decreto 2067 de 1991, tanto para la aprobacion de las consideraciones del fallo como para las
decisiones contenidas en su parte resolutiva, se dispone que la voluntad de la Corporacion se
exprese previa votacion sobre el particular.

Segundo.- Siendo ello asi, se impone como consecuencia necesaria en una democracia que las
razones individualmente expuestas por cada uno de los magistrados durante el debate, asi como
las proposiciones de decision presentadas particularmente por estos, si no obtienen la mayoria
requerida, no pasen de ser sino eso: las posiciones particulares e individuales de quienes no
fueron mayoria. Estos no pueden, en ningun caso, pretender que con su postura individual se
sustituya la decision colectiva, como quiera que no son jueces singulares sino integrantes de una
Corporacion Colegida.



Tercero.- Se afirma en el salvamento de voto suscrito por los magistrados Eduardo Cifuentes
Mufioz y Vladimiro Naranjo Mesa a la Sentencia C-955 de 26 de julio del presente afio, que la
Corte Constitucional al declarar la exequibilidad condicionada entre otros de los articulos 3y 17
de la Ley 546 de 1999 en cuanto a la fijacion en pesos de la unidad de cuenta denonimada UVR
y respecto de que los intereses de los créditos para la financiacion de vivienda a largo plazo no
pueden incluir el porcentaje de inflacion ya causada, porque también quedaban incluidos en la
actualizacion de los saldos respectivos, lo que constituia un doble cobro de la misma a los
deudores, asi como el haber declarado que los intereses que se cobren en esta clase de créditos
afectados a una finalidad social deben ser inferiores a la menor tasa real del mercado, resulta ser
una extralimitacion de las funciones de la Corte Constitucional. Asi, segun el criterio de los
magistrados aludidos, esta Corporacion se arrogé para si en la Sentencia C-955 de 26 de julio del
presente afio, atribuciones que no le corresponden, sustituyé al Congreso de la Republica en el
ejercicio de sus funciones y, por lo mismo, lo resuelto por la Corte Constitucional resulta
contrario, segln su criterio, a la Carta Politica y carente de legitimacion democratica.

Cuarto.- Tales afirmaciones, formuladas por los magistrados Eduardo Cifuentes Mufioz y
Vladimiro Naranjo Mesa, luego de que sus posiciones individuales con respecto a la Ley 546 de
1999, expuestas durante el debate que culmind con la Sentencia C-955 de 26 de julio de 2000, no
lograron convencer a la mayoria de la Corte, a mi juicio resultan contrarias a Derecho, son
antidemocréticas, constituyen un irrespeto a la Corporacion de la que todavia forman parte pues
pese a haber renunciado ostentan hoy la calidad de magistrados de esta Corte, e invitan
francamente a la desinstitucionalizacion de la Republica en momentos especialmente dificiles.

Esas expresiones del salvamento de voto a que se hace referencia son contrarias a Derecho, como
quiera que conforme al articulo 4 de la Constitucion, ésta es "norma de normas" y, segun el
articulo 241 de la Carta, a la Corte Constitucional se le confia la guarda e integridad y
supremacia de la Constitucién, lo que significa que ella puede, de manera legitima y como en
tantas ocasiones lo ha hecho entre otros con el voto favorable de los magistrados Eduardo
Cifuentes Mufoz y Vladimiro Naranjo Mesa, proferir sentencias modulativas, integradoras,
interpretativas o condicionadas en relacion con la exequibilidad de normas sometidas a su
decision. Por ello, afirmar a Gltimo momento, que adoptar como se adoptaron decisiones de esa
indole en la Sentencia C-955 de 26 de julio de 2000, no es posible dentro del ejercicio de las
funciones atribuidas a la Corte, constituye la negacion de las atribuciones que a ésta le confiere la
Carta y una posicién contradictoria por quienes, en otros fallos, votaron afirmativamente
sentencias modulativas, integradoras, interpretativas o condicionadas.

Lo que asi se refleja es que, si la sentencia resulta acorde con su posicién personal, se considera
entonces por ellos conforme a la Carta y aparece entonces, como una contribucion a la evolucion
del Derecho a través de la jurisprudencia; y, en el caso contrario, si decisiones de esta clase se
adoptan sin su voto, la sentencia respectiva resulta, segun su particular modo de apreciar las
cosas, violatoria de la Carta.

Semejante actitud, no puede ser considerada jaméas, como el acatamiento obligado a los
principios democraticos, sino, justamente, como el desconocimiento absoluto de la regla
elemental de que las decisiones en Organismos Colegiados se adoptan por la mayoria.

En tal virtud, fluye como consecuencia inexorable, que las afirmaciones del salvamento de voto a
que se ha hecho referencia, son, ademas, un irrespeto a la Corporacion de la que se forma parte,
pues, es muy distinto discrepar de la decisién mayoritaria que intentar descalificar a la Corte y



procurar su desprestigio.

Actitudes como estas, son, a todas luces, una invitacion publica al desconocimiento de los fallos
judiciales, un desconocimiento abierto de la legitimidad que tiene la Corte Constitucional por
decision del constituyente primario y una incitacion a desinstitucionalizar a la Republica, nada de
lo cual puede merecer ni la adhesién ciudadana, ni la aceptacion de los magistrados de esta
Corte, que, pese a las expresiones injuriosas del malhadado salvamento de voto de los
magistrados Eduardo Cifuentes Mufioz y Vladimiro Naranjo Mesa a la Sentencia C-955 de 26 de
julio del afio en curso, seguiremos cumpliendo nuestra funcion en un Estado Social de Derecho,
pronunciando las sentencias que nos corresponde dictar, "en nombre del pueblo y por mandato
de la Constitucion®.

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Adhiero a la constancia,

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Salvamento de voto a la Sentencia C-955/00

CORTE CONSTITUCIONAL-Sustitucion al legislador en la competencia para desarrollar
derecho a la vivienda digna/CORTE CONSTITUCIONAL-Organo superior regulador del Estado
dotado de poderes de intervencion (Salvamento de voto)

La Corte, sin ser el drgano competente, tanto en términos juridicos como cognoscitivos,
abiertamente sustituye al Legislador en lo que respecta al desarrollo del derecho a la vivienda
digna. De una parte, la atribucion de competencias a la Junta Directiva del Banco de la
Republica, solo la puede hacer el Legislador, no la Corte Constitucional, mediante sentencia. En
el mismo sentido, las funciones de la Superintendencia Bancaria, escapan a la potestad
ordenadora de la Corte Constitucional. La potestad interventora del Estado, al igual que la
competencia normativa para dictar reglas sobre los derechos constitucionales - ambas
atribuciones del Legislador -, sufren la desembozada suplantacién de la Corte, que decide
intervenir de manera permanente la tasa activa de los créditos de vivienda y de los destinados a
la construccién. La retroactividad y la alteracion de la seguridad juridica, que normalmente
podria dar base para aducir una glosa constitucional a proposito de la intervencion regular del
drgano competente, no resulta oponible cuando es la Corte la que dicta las medidas. La sentencia
anuncia con claridad que ha nacido en el panorama de los érganos reguladores del Estado, uno
superior a todos, dotado de poderes de intervencion, cuyas resoluciones incluso no experimentan
las limitaciones que se pueden hacer valer ante las autoridades competentes. Este nuevo 6rgano
no es otro distinto de la propia Corte Constitucional.

ORDENAMIENTO JURIDICO-Innovacion por Corte Constitucional (Salvamento de voto)

PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Vulneracion por sentencia de Corte
Constitucional (Salvamento de voto)

Referencia: expedientes D-2823 y D-2828

Demandas de inconstitucionalidad incoadas contra las leyes 546 del 23 de diciembre de 1999,
"por la cual se dictan normas en materia de vivienda, se sefialan los objetivos y criterios
generales a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un sistema especializado



para su financiacion, se crean instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacion, se dictan
medidas relacionadas con los impuestos y otros costos vinculados a la construccion y
negociacion de vivienda y se expiden otras disposiciones”, y 550 del 30 de diciembre de 1999,
"por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcion social de las empresas y lograr
el desarrollo arménico de las regiones, y se dictan disposiciones para armonizar el régimen
vigente con las normas de esta Ley"

Demandantes:

Alejandro Baquero Narifio y Humberto de Jesus Longas Londofio
Magistrado Ponente:

Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Discrepamos parcialmente de la sentencia de la Corte. Aunque, como fruto del debate, la
mayoria acepto en parte nuestros planteamientos, persiste nuestro disentimiento. En todo caso, la
ponencia original afortunadamente sufrié sustanciales modificaciones y cambios. Muy
brevemente, nos apartamos de la decision, por las razones siguientes.

1. La Corte, sin ser el érgano competente, tanto en términos juridicos como cognoscitivos,
abiertamente sustituye al Legislador en lo que respecta al desarrollo del derecho a la vivienda
digna. De una parte, la atribucion de competencias a la Junta Directiva del Banco de la
Republica, solo la puede hacer el Legislador, no la Corte Constitucional, mediante sentencia. En
el mismo sentido, las funciones de la Superintendencia Bancaria, escapan a la potestad
ordenadora de la Corte Constitucional. En la sentencia, la Corte dispone que los créditos de
vivienda tendran una tasa maxima de interés remuneratorio, que sera fijada por la Junta Directiva
del Banco de la Republica, con base en una certificacion que proveera la mencionada
superintendencia. De otra parte, la potestad interventora del Estado, al igual que la competencia
normativa para dictar reglas sobre los derechos constitucionales - ambas atribuciones del
Legislador -, sufren la desembozada suplantacién de la Corte, que decide intervenir de manera
permanente la tasa activa de los créditos de vivienda y de los destinados a la construccion. En
efecto, la sentencia determina que la tasa de interés remuneratorio de estos préstamos, debera ser
siempre inferior a la mas baja tasa del mercado financiero. Sin duda se trata de una medida
intervencionista, pero tomada por el 6rgano de la justicia constitucional por fuera de sus
funciones constitucionales. Pese a la innovacion que pretorianamente se introduce en el régimen
financiero, la Corte extiende esta norma creada por ella a todos los contratos de mutuo
celebrados con anterioridad, cuyas cuotas nuevas deberan ajustarse a la tasa méxima que se
establezca por la Junta Directiva del Banco de la Republica. La retroactividad y la alteracion de
la seguridad juridica, que normalmente podria dar base para aducir una glosa constitucional a
propésito de la intervencion regular del 6rgano competente, no resulta oponible cuando es la
Corte la que dicta las medidas. La sentencia anuncia con claridad que ha nacido en el panorama
de los organos reguladores del Estado, uno superior a todos, dotado de poderes de intervencion,
cuyas resoluciones incluso no experimentan las limitaciones que se pueden hacer valer ante las
autoridades competentes. Este nuevo érgano no es otro distinto de la propia Corte
Constitucional.

2. Podria sostenerse que no se ha producido ninguna transformacién en el cuadro de los poderes
del Estado, pues tan solo se trataria de la expedicion de una sentencia condicionada o



integradora. Sin embargo esto ultimo no es cierto. La Corte no ha decidido adoptar una entre
diversas interpretaciones posibles, o llenar un vacio acudiendo a principios o reglas existentes o
implicitos. Més allé de los confines legitimos de la interpretacion, la Corte - sin ninguna
autorizacion - ha innovado radicalmente el ordenamiento juridico, y lo ha hecho de dos maneras.
Primero, atribuyendo competencias nuevas a organismos del Estado. Segundo, interviniendo en
la actividad econdmica mediante la expedicion de normas, antes inexistentes.

3. Las nuevas normas dictadas por el novisimo y poderoso érgano de intervencion econémica,
pueden ser analizadas desde distintas dpticas y ser consideradas mas o menos convenientes
dependiendo de los intereses en juego. La Corte se expone a toda clase de criticas o elogios,
puesto que decidio transformarse en instancia puramente politica, lo que puede deteriorar su
prestigio y respetabilidad. Creemos que la defensa del Estado Social de Derecho, no reclamaba
de la Corte esta mutacion, que la aleja decididamente de su funcién jurisdiccional. La Corte no
ha sido consciente que carece de legitimidad democratica directa para fijar politicas publicas en
el campo econdémico. Tampoco se ha detenido a analizar lo inapropiado que resulta para una
Corte Constitucional entrar a emular con el Legislador democratico, cuando su cometido
exclusivo es el de controlar su obra desde el punto de vista del cumplimiento del marco
constitucional. De hecho las nuevas normas adoptadas por la Corte, no se enderezan a actualizar
el consenso constitucional, sino a ocupar el espacio del Legislador. La Corte entonces no podra
soslayar la critica econdmica, politica y social, mas adn si se advierte en la formula convenida
por ella la fragilidad de un diagnoéstico y de una solucidn que solo reparan en el deudor actual,
dejando de lado la complejidad del fendmeno real sobre el cual versa su regulacion. Si se capta a
tasas de mercado y se colocan los créditos a tasas subsidiadas, el mercado del crédito tendera a
marchitarse, en perjuicio de los potenciales compradores, o sea de la inmensa poblacion que
carece de vivienda. El costo del subsidio, en Gltimas se trasladara a los depositantes o a los
contribuyentes, lo que no deja de ser regresivo e injusto. Las nuevas reglas pueden
adicionalmente erosionar la situacion financiera de varias instituciones crediticias. En este caso,
la responsabilidad de los insucesos se radicara en la autora de las normas, no asi su costo social
que correra por cuenta de los sectores sociales mas desvalidos. La inconsulta intervencion de la
Corte en el proceso de asignacion de recursos, mediante normas que no atienden el fondo de la
materia, genera distorsiones que terminan por afectar negativamente a los colectivos
aparentemente beneficiados por ellas, a lo que se suma el dafio que ocasiona a las demas
personas y actores sociales. Las buenas intenciones de la Corte - que compartimos -,
lamentablemente por lo expuesto se expresan en reglas que fatalmente las contradicen. La
inteligente alternativa del Legislador - orientar el mercado financiero a la financiacion de la
vivienda -, queda excluida, dado que la solucién judicial aleja el ahorro privado de esta
utilizacién, salvo para los ahorradores no informados que corresponden a los sectores menos
pudientes, lo que entrafia una manifiesta injusticia. La pérdida de dindmica de la financiacion
privada de la vivienda, exigira al Estado absorber cargas econdémicas en detrimento del gasto
social mas apremiante. Lo anterior también obedece a la reducida capacidad de distincion que
acusa la sentencia, que permite - aparte de la vivienda de interés social -, conceder el mismo trato
a todos los estratos sociales, con independencia de su nivel de ingreso. Al injusto traslado de
recursos gue se opera por toda la sociedad a favor de los actuales deudores, se agrega la virtual
extincion del mercado financiero de vivienda de largo plazo, lo que se consuma con la
obligatoriedad que se impone a los acreedores para reestructurar las obligaciones financieras,
restandole toda seguridad y plausibilidad a las titularizaciones, a las emisiones de bonos de largo
plazo y al mercado secundario de hipotecas. Es claro que la muerte del mercado financiero de
largo plazo, impide reducir sustancialmente el verdadero costo del crédito hipotecario. De otro



lado, la expansion del crédito inmobiliario, a costos razonables y sostenibles, si se la priva del
mercado de papeles de largo plazo, no resulta posible, maxime si esto conduce a alejar las
inversiones procedentes de los fondos de pensiones.

4. La sentencia de la Corte petrifica una opcion de regulacion, como la Gnica constitucionalmente
posible. La alternativa de la Corte coincide con la regla que postula la intervencion permanente
de las tasas activas, para todos los créditos de vivienda, como si ella surgiera de lo previsto en el
articulo 51 de la C.P. La Corte, por lo demas, asume sin ningun fundamento, que esta tasa
"constitucionalmente" debe situarse siempre por debajo de la tasa activa méas baja del mercado.
Definitivamente, esta sub-regla no surge de la norma constitucional, que se ha limitado a deferir
al Legislador historico la regulacién respectiva, desde luego sujetando las distintas opciones a la
observancia del marco constitucional. En materia econdmica, por o demas, no es juicioso
adoptar reglas inmodificables. Esto ultimo explica la consagracion de las leyes-cuadro. El
principio democratico, que la Corte deberia defender, queda anulado cuando se eleva un modelo
normativo a unico canon y, ademas, inmodificable por surgir como supuesta exigencia implicita
del texto constitucional. Ahora, si el esquema normativo contingente se encarna en una sentencia
de la Corte Constitucional, por contera se viola el principio de division de poderes. Esta
metafisica constitucional de orden econdmico, nunca puede ser el fruto de las funciones
legitimas de una Corte Constitucional.

5. La ley marco sobre el sistema de ahorro y crédito en materia de vivienda, puede disponer la
creacion de organismos especiales para los efectos de fijar metodologias para los patrones de
ajuste por inflacion - UVR -, atribuyéndoles las competencias correspondientes, sin que esto
signifique desconocer las competencias de la Junta Directiva del Banco de la Republica. La UVR
es una unidad de calculo, y no moneda. El sistema de ahorro y crédito, materia de la ley, se
establece como desarrollo concreto de las facultades constitucionales previstas en el articulo
150-19-d de la C.P. En este sentido, dicha ley bien podia asignarle funciones especificas al
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, lo mismo que al Consejo Superior de
Vivienda y a su secretaria Técnica.

6. Los argumentos anteriores nos llevan igualmente a separarnos de la sentencia en aspectos
puntuales. La obligatoria amortizacion de capital en todas las cuotas de los deudores, no
corresponde a ninguna exigencia de la Constitucion. La sola remision del Constituyente a la
técnica de la ley cuadro, indica que sobre el particular no existe un mandato constitucional y, por
ello, mal hace la Corte en imponerlo y suponerlo. Esta regla pretoriana, en la practica, puede
afectar negativamente a los mismos deudores o prestarse a que se soslaye de manera artificial.

7. La Constitucion tampoco ordena que los créditos a constructores deban tener las mismas
condiciones financieras favorables que los que se extienden a los deudores individuales de
créditos de vivienda. En la realidad, los plazos, riesgos y condiciones de este género de
préstamos son distintos de los ultimos. La Corte no se limita a homologar categorias diferentes,
sino que ademas proyecta el &mbito de proteccion del articulo 51 de la C.P., més alla de su
objeto propio, circunscrito a la vivienda digna. Ahora, si resultare cierto que el subsidio
financiero al constructor fuere conveniente para promover la vivienda digna, ello deberia
sopesarse y decidirse por el Legislador, no asi por la Corte Constitucional.

8. La fijacion legal de plazos para que los deudores morosos soliciten la reliquidacion de los
créditos, no viola la Constitucion. La circunstancia de la mora de suyo es un factor diferencial
legitimo. De otro lado, dado que el abono se producia con cargo a recursos del Erario se tornaba
imperioso precisar la cuantia del subsidio y el término para suministrarlo. En la sentencia, a este



respecto, se abunda en explicaciones sobre la naturaleza obligatoria de este abono, el que se
vincula a una admision de responsabilidad del Estado, a la cual alude ciertamente la ley
examinada pero como mera eventualidad y siempre sujeta a una declaracion judicial en ese
sentido. En ausencia de una sentencia judicial, el abono tiene caracter de subsidio. No puede la
Corte Constitucional modificar su naturaleza, anticipando la condena judicial contra el Estado, lo
que no hace la ley, ni puede deducirse del mero cotejo de la norma legal con las normas
constitucionales.

Fecha ut supra

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Magistrado

VLADIMIRO NARANJO MESA

Magistrado

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-955/00

UVR-No puede generar intereses (Salvamento parcial de voto)

Una unidad de cuenta -si eso es la UVR, de acuerdo con la definicion del articulo 3- no puede
generar intereses. Las personas pagan réditos sobre el capital prestado, no sobre la correccion
monetaria mediante la cual el acreedor queda indemnizado de manera inmediata por la pérdida
del poder adquisitivo de la moneda, generada por la inflacion.

INFLACION-Doble cobro (Salvamento parcial de voto)

DEUDOR-Derecho a restitucion o abono de dinero pagado en exceso (Salvamento parcial de
voto)

Referencia: expedientes D-2823 y D-2828

Aunque he tenido el honor de ser el ponente del trascendental fallo en referencia, debo consignar
las razones de mi salvamento parcial de voto, toda vez que durante el debate fue modificado en
algunos aspectos el proyecto de fallo que me permiti presentar a consideracion de la Sala Plena.

1. Ante todo, es necesario reconocer que la afortunada decision de la Corte respecto al numeral 2
del articulo 17 de la Ley 546 de 1999, en particular en lo relativo a la formula mediante la cual se
Ilegara a establecer una tasa maxima para el interés remuneratorio en los préstamos de vivienda,
no es de mi autoria, si bien la comparto por el profundo sentido de justicia que la anima, y
porque, ademas, de no haber sido por ella, la Corte habria tenido que declarar la
inconstitucionalidad de dicha norma, e inclusive la de la UVR, afectando asi el alma del sistema
de financiacién de vivienda fundado por el legislador.

En efecto, la aludida disposicion, tal como fue redactada, puesta en vigencia y aplicada, no
resistia un analisis de constitucionalidad efectuado a la luz de los principios del Estado Social de
Derecho. Contemplar una unidad de cuenta (UVR), orientada a incorporar el valor de la inflacion
en los préstamos de vivienda, y simultaneamente "una" tasa de interés remuneratorio carente de
todo limite, calculada ademas sobre dicha unidad de cuenta, era, ni mas ni menos, otorgar el
visto bueno a la usura, reproduciendo los vicios del sistema UPAC y aun haciéndolos mas



ostensibles y graves.

No me cabe duda de que, con esa norma, si hubiese sido declarada exequible sin condiciones, se
condenaba a miles de familias a la fatal consecuencia de hacer imposible su cumplimiento ante
las entidades financieras y a la consiguiente pérdida de sus viviendas, y se habria conducido, por
tanto, al colapso del sistema en poco tiempo, con las impredecibles consecuencias sociales y
econdmicas, aun peores que las causadas por el de las unidades de poder adquisitivo constante.

Propuse a la Corte declarar inexequibles las expresiones "calculadas sobre la UVR", usadas por
el legislador para sefialar la base -normalmente creciente, dia a dia- sobre la cual habrian de
cobrarse los ilimitados intereses remuneratorios en referencia.

En mi criterio, una unidad de cuenta -si eso es la UVR, de acuerdo con la definicion del articulo
3- no puede generar intereses. Las personas pagan réditos sobre el capital prestado, no sobre la
correccion monetaria mediante la cual el acreedor queda indemnizado de manera inmediata por
la pérdida del poder adquisitivo de la moneda, generada por la inflacién.

Como se decia en la ponencia, si crece la inflacion, en forma constante crece también el valor de
la UVR y, por tanto, el monto de la obligacion, aun a pesar de los abonos a capital que en buena
hora propicia la Sentencia, ira creciendo, y también lo que habra de pagarse por intereses.

El tema del doble cobro de la inflacidon puede verse bajo dos perspectivas diferentes.

Siyala UVR, en si misma, dejaba a salvo a la entidad prestamista por la pérdida del poder
adquisitivo de la moneda a causa de la inflacion, no ve el suscrito Magistrado la razén para que,
adicionalmente, esa correccién monetaria o ajuste inflacionario genere, a medida que aumenta,
nuevos intereses. Ni para que esos intereses, ilimitados, vuelvan a incluir la inflacién.

Por el aspecto contrario, si el interés en cualquier credito comprende ya la correccion por
inflacion, ademas de los gastos operativos y la ganancia del prestamista, y si ademas esa tasa de
interés no tiene limite y es impuesta por el banco al deudor, a su amafio, no se aprecia con
claridad cudl es la causa juridica de calcular y pagar de nuevo la inflacién mediante la UVR.

2. También salvo mi voto en cuanto a la decisién de declarar exequible el término de un afio
establecido en la Ley para la vigencia del interés tope del 11% en cuanto a los créditos de
vivienda de interés social.

La proteccion constitucional de las franjas mas humildes de la poblacion debe ser constante, a la
luz de la Constitucién Politica. Aceptar que, pasado un afio de cuando entr6 en vigencia la Ley,
estas personas deban volver a pagar intereses ilimitados -los que quieran las entidades
financieras- es, en mi criterio, contrario a los principios del Estado Social de Derecho y, por
tanto, inconstitucional.

El condicionamiento aprobado por la Corte en cuanto al paragrafo del articulo 28 resulta tedrico,
y tiene més el sentido de una buena intencion de la Corporacion que de algo imperativo que en
realidad asegure la sujecion del precepto a la Constitucion Politica. Afortunadamente la Sala
decidio agregar que la tasa de interés para vivienda de interés social sera siempre inferior a la
aplicable en los otros créditos de vivienda; y dispuso, ademas, en forma coherente con lo dicho
sobre el articulo 17, que de esos 11 puntos sea descontado el valor de la inflacion.

3. No estoy de acuerdo con la exequibilidad de las normas que establecieron discriminaciones en



lo relativo a las reliquidaciones de los créditos adquiridos bajo la vigencia del desaparecido
sistema UPAC.

Hay algo de elemental justicia que, en mi opinién, ha debido ser tenido en cuenta por la Corte:
todos los antiguos deudores, sin excepcion -como lo dijo uno de los demandantes-, sufrieron el
perjuicio de pagos en exceso -por conceptos inconstitucionales- durante varios afios. Por tanto,
han debido ser indemnizados por igual, de acuerdo con las sentencias C-383, C-700 y C-747 del
afio pasado, proferidas por esta Corte.

Si todos pagaron lo que no debian, todos tenian derecho a que automaticamente las instituciones
financieras que recibieron esos recursos pagados de mas se los abonaran o se los devolvieran, y
Creo yo que con intereses.

Ha quedado claro en el Fallo, eso si, que pueden reclamar por la via judicial, y que los jueces
competentes tienen los elementos indispensables para reparar, ojala con prontitud, los dafios que
a tales deudores se les causo.

4. Considero que los paréagrafos 1y 2 del articulo 40 son inconstitucionales y que asi ha debido
declararlo la Corte.

En efecto, alli se dispuso que los abonos previstos para los deudores -que, como se dice en la
Sentencia, corresponden a verdaderos derechos de ellos y no a una dadiva- solamente se haran
para un crédito por persona; que el titular de obligaciones para mas de una vivienda debe escoger
a cual se aplica tal abono; y que la no restitucion en el término de treinta (30) dias de lo recibido
desconociendo la norma lleva al deudor a incurrir en las sanciones penales establecidas para la
desviacion de recursos publicos.

Reglas injustas, sin ninguna duda, puesto que, como en el Fallo se reconoce, todos los deudores,
por los distintos créditos en UPAC, fueron afectados por los pagos efectuados entre 1993 y 1999
por conceptos que esta Corte encontrd lesivos de la Constitucion. Y, por ende, los afectados,
independientemente del niamero de créditos por los cuales pagaron en exceso, tenian derecho a la
restitucion o abono de esos dineros.

5. Me aparto del contenido y decision de la Sentencia en lo referente a la exequibilidad del
paragrafo 1 del articulo 42 de la Ley acusada.

Se trata de una norma que carece de sentido, en cuanto, por una mora posterior, retrotrae los
efectos del abono ya efectuado a favor del deudor. De nuevo se parte del supuesto de que lo
abonado no corresponde a un derecho sino a un regalo, y, por supuesto, se contempla que, si el
deudor incurre de nuevo en mora de méas de doce meses, el saldo de la obligacion se
incrementara en el valor de lo recibido.

Se ignora cuél fue la causa de las reliquidaciones y de los abonos -los pagos de lo no debido,
efectuados por los deudores del UPAC a favor de las instituciones financieras-, dandoles
entonces un alcance de mera liberalidad o generosidad del Estado -que, dicho sea de paso, asume
en la Ley unas obligaciones que no son suyas-, y relacionando el derecho a mantener el abono
con el mayor o menor cumplimiento del deudor con la entidad prestamista.

Ninguna relacién tiene una cosa con la otra, y en cambio el precepto agrava, ya de manera
irremediable, la situacion del deudor y hace impagable el crédito.



Esa falta de relacion entre la causa de los abonos y la posterior mora del deudor resulta contraria
al articulo 13 de la Constitucion, que ordena al Estado proteger especialmente a las personas que,
entre otros motivos, por su situacion econdmica, se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta. Y sinceramente este Magistrado no cree que, habida cuenta de la impresionante crisis
del UPAC y del estado de cosas que hoy presenta la economia en general, pueda afirmarse que
todo deudor que incurre en mora lo hace animado por una deliberada voluntad de
incumplimiento, o por lo que Gltimamente se denomina con la antipatica expresion "cultura del
no pago™. La situacion puablicamente conocida es, por el contrario, la de la absoluta imposibilidad
de pagar que afecta a muchas familias a raiz, precisamente, de la injusta estructura que se le dio
al UPAC en los ultimos afos.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

Fecha, ut supra

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-955/00

PRINCIPIO DE IGUALDAD-NOo se desconoce por dar trato distinto a deudores cumplidos y a
los incumplidos (Salvamento parcial de voto)

AUXILIOS O DONACIONES-Realizacidon del derecho a la vivienda digna (Salvamento parcial
de voto)

Referencia: expediente D-2823 y D-2828

Muy respetuosamente expreso a continuacion, de manera suscinta, las razones de mi desacuerdo
parcial con la decision contenida en la sentencia C-955/2000, circunscrito a los numerales 13,18,
23, 24y 25 de su parte resolutiva, en consonancia con los pertinentes apartados de la parte
considerativa.

En relacion con la declaratoria de exequibilidad condicionada del articulo 17, e inexequibilidad
de algunas expresiones contenidas en el numeral segundo de esta misma disposicion, la Corte se
basa en la necesidad de que la determinacion de las cuotas de los créditos de vivienda debe estar
intervenida por el Estado, para asegurar los propdsitos explicitos en el articulo 51 de la
Constitucién. No obstante, para la Corte ese proposito solo se asegura mediante el criterio por
ella adoptada de imponer que la tasa maxima de interés que pueden cobrar las entidades
financieras en los préstamos de vivienda no exceda el interés menor que en el sistema financiero
se cobra. Si bien es cierto que en la sentencia se excluyen como pardmetros de comparacion para
la determinacion de la tasa los llamados préstamos preferenciales y extraordinarios, es lo cierto
tambiéen, que se mantuvieron como referentes los préstamos de consumo y a corto plazo.

A mi juicio la Corte ha debido limitarse a la determinacion conceptual de tasa remuneratoria,
enunciado los factores que la integran, pero no avanzar en el establecimiento de un tope maximo
y menos frente a elementos que no son comparables en términos reales como las tasas de
préstamos a corto y mediano plazo, cuando los préstamos de vivienda conforme a la propia ley
546 de 1999 se pactan a plazos que oscilan entre quince y treinta afios.

Si bien es cierto que en la sentencia se reconoce que la tasa de interés remuneratorio debe
considerar "la indemnizacion al acreedor por la depreciacién de la moneda, lo que corresponde a



los costos de su actividad y lo que de manera especifica tiene que ver con su ganancia en la
actividad respectiva, que debera ser racional y proporcional y no usuraria”, es claro que la
fijacion de una tasa maxima de acuerdo con los términos de la sentencia si bien en teoria esta
Ilamada a proteger a los deudores, deja de lado los intereses de ahorradores y de las propias
entidades crediticias, so riesgo de generar un desequilibrio en el sistema que podra dar al traste
con los propdsitos buscados, pues no parecen basarse en términos reales del sistema econémico
definido en la Constitucion vigente, que al propio tiempo que impone finalidades sociales
reconoce la libre iniciativa dentro del bien comun.

1. La Corte estima que la diferencia de tratamiento prevista en los articulos 41 y 42 de la ley
acusada es contraria al principio de igualdad pues con esas normas se discrimina a los
deudores que no se encontraban al dia a 31 de diciembre de 1999 con los que si lo
estaban. A juicio de la Corte no hay bases objetivas para ese tratamiento desigual.

Sobre el particular considero, como lo exprese durante la discusion de la ponencia, que la
situacion de quien ha sido cumplido no es la misma de quien ha sido incumplido. Si bien es
cierto que en su generalidad los deudores incumplidos pueden serlo por imposibilidad debida a la
situacion econdmica general, no puede perderse de vista que los deudores cumplidos no lo son
solamente por disponer de medios, sino por el imperativo de honrar sus compromisos, aun a
costa de grandes esfuerzos. Y en ese sentido resultan inequitativamente tratados quienes a pesar
de la observancia y cumplimiento son equiparados a quienes quiza no han realizado los mismos
esfuerzos en igualdad de condiciones.

3. La Corte declaro la Constitucionalidad del articulo 40 de la ley, bajo la consideracion de que
esta disposicion busca realizar el mandato constitucional del articulo 51 de la Constitucion
Politica y obliga a invertir sumas integrantes del patrimonio colectivo en abono a obligaciones
vigentes contraidas con establecimientos de crédito. A juicio de la sentencia tales inversiones no
pueden catalogarse como subsidio ni como auxilios de aquellos prohibidos por la Constitucion
en favor de particulares "sino deben encasillarse en la funcion de respuesta del ente estatal frente
a una circunstancia grave y critica que amenazaba con descomponer de manera inminente e
incontrolable, el orden econdmico y social de la Republica™.

En términos de la ponencia "Lo relacionado con la contribucidn estatal a la formacién del ahorro
que permita configurar la cuota inicial de los deudores que hayan entregado en dacion en pago a
sus viviendas, en los términos del articulo 46 de la Ley, no obstante la apariencia de subsidio que
presenta la redaccion del articulo, obedece a la misma filosofia ya planteada y es s6lo en ese
sentido que se declarara su constitucionalidad, con apoyo en los preceptos que se desprenden del
carécter social del Estado de Derecho colombiano.”

Como también expresé durante la discusion de la ponencia, considero que dentro del marco
establecido en el articulo 51 de la Constitucion, puede el legislador arbitrar mecanismos
variados para asegurar la realizacién del derecho a la vivienda digna que alli se proclama. Entre
esos bien puede establecer subsidios e inclusive, como lo ha interpretado la Corte en
jurisprudencia que data de 1994 auxilios, sin que ello signifique fatalmente trasgresién de la
prohibicion contenida en el inciso del articulo 355 de la Constitucion Politica.

En efecto, si bien es cierto que por principio esta vedado a todos los érganos del Poder Publico
"decretar auxilios o donaciones a favor de personas naturales o juridicas de derecho privado”,
como lo ha sefialado la Corte esos auxilios en la medida en que correspondan al desarrollo y
ejecucion de mandatos constitucionales no son contrarios a derecho; tratdndose de los apoyos a



que se refiere la norma en referencia si bien la sentencia da una explicacién que puede ajustada
considero que el reconocimiento del verdadero caracter de esos apoyos que no es otro que el ser
subsidios o auxilios - respaldados en el propio articulo 51 de la Constitucién para el
cumplimiento de los explicitos cometidos alli sefialados-, en nada pugna con las disposiciones
constitucionales ni con la jurisprudencia de la Corte.

Fecha ut supra
ALVARO TAFUR GALVIS
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