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PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 19 DE 1996 SENADO

por medio de la cual se desarrollan los articulos 34 y 58
de la Constitucion Politica en materia de extincion del dominio.

Honorables Senadores:

Al continuar con nuestro trabajo iniciado en la Comision Primera
Constitucional como ponentes del Proyecto de ley por medio de la cual
se desarrollan los articulos 34y 58 de la Constitucion Politicaen materia
de extincion del dominio, nos permitimos poner en consideracion de la
plenaria del Senado el texto del articulado aprobado en forma conjunta
con la Comision Primera de la Cdmara de Representantes, asi como el
pliego de modificaciones que se adjunta, no sin antes precisar algunos
puntos que consideramos de especial relevancia para el entendimiento y
comprension de dicha propuesta legislativa.

I. El Proyecto de ley nimero 19
de 1996 Senado

El Proyecto de ley nimero 19 de 1996 Senado, segiin reza su epigrafe,
busca desarrollar los articulos 34 y 58 de la Carta Politica en materia de
extincion del derecho de dominio cuando quiera que los bienes han sido
adquiridos mediante enriquecimiento ilicito en perjuicio del tesoro
publico o la moral social, o se destinen a fines ilicitos en contravia de su
funcion social. En consecuencia, pretende dotar al Estado
de instrumentos id6neos para combatir eficazmente la delincuencia, el
crimen organizado, las empresas u organizaciones criminales y sus
secuelas de corrupcion y de riqueza ilicita e indebida.

Colombia ha sido tradicionalmente un Estado de Derecho. No
obstante, algunos de los principios ontoldgicos, filoséficos y juridicos
inherentes a esta condicion se han deformado al punto de la existencia de
una doble moralidad y de la ausencia de solidaridad social y de respeto
a la persona y a sus derechos. La degeneracion de los factores sociales
y €ticos arraigados en la mentalidad de nuestros ancestros, se ha menos-
cabado por la incidencia de la violencia, de la subversion, del terrorismo,
del narcotrifico, de la corrupcion e inoperancia administrativa, que han
ocasionado la progresiva erosion y desintegracion de los principios y
desquiciado las instituciones peligrosamente.

La empresa criminal del narcotrafico y la facil y enorme riqueza a su
disposicion, es uno de los factores importantes del desvertebramiento de
la sociedad. Su poder destructivo de conciencias ciudadanas, de las
instituciones democriticas y de los valores sociales es innegable por lo
que debe ser controlada, repudiada y erradicada.

En consecuencia, nuestro deber como Congresistas es procurar herra-
mientas tendientes a combatir sus diferentes expresiones, una de éstas, la
riqueza ilicita y l1a corrupcién que la misma entrafia con el deterioro grave
de la moral colectiva.

Dentro de estos propdsitos se enmarca el proyecto de ley que estamos
sustentando, el cual estructura las causales de procedencia de la extincion
del dominio, la accion de extincion con cardcter real y jurisdiccional, el
término dentro del cual debe ejercitarse, la escision o independencia de
laaccion penal, la consagracion de mecanismos efectistas para garantizar
el debido proceso, la proteccion de derechos sustantivos y procesales, el
procedimiento, el destino de los bienes, y las garantias procesales y
sustanciales de los terceros de buena fe.

11. Antecedentes y alcances de la extincién del dominio

En la legislacion colombiana la posibilidad de declarar la extincion del
derecho de propiedad cuenta con antecedentes constitucionales y norma-
tivos desde el punto de vista de la funcion social de la propiedad y, en
especial, de la inobservancia de los deberes y obligaciones que dimanan
de su ejercicio.

Con este alcance se instituyeron en la Reforma Constitucional de
1936, enlaLey 200 de 1936,enlaley 100de 1944, enlaLey 135de 1961,
en la Ley 4°de 1971 y en la Ley 9° de 1989, preceptos indicativos de un
régimen juridico definitorio de las distintas hipdtesis en las que la
propiedad no observa la funcion social que le caracteriza.

A partir de la reforma politica de 1991, esta posibilidad encuentra
fundamento no sélo en la funcién social y ecolégica que le es inherente
al derecho de propiedad, sino que se extiende al repudio de las actividades
ilicitas, y al enriquecimiento contrario a la ley que atente contra el
patrimonio piublico y la moral colectiva de las gentes de bien.

Asi las cosas, el articulo 34 de la Constitucion Politica reiterd la
prohibicion de aplicar la pena de confiscacion. Empero, dispuso, que
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“por sentencia jugdicial se declarard extinguido el dominio sobre los
bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del
tesoro publico o con grave deterioro de la moral social”.

Las normas constitucionales, como todos los preceptos normativos,
deben armonizarse |e integrarse de acuerdo a l6gicos parimetros de
interpretacion, y por tanto analizarse sistemdticamente. Por esto, los
articulos 34 y 58 de la Constitucion Politica sustentan la extincion del
dominio en el incumplimiento de las funciones social y ecoldgica de la
propiedad y en el enfiquecimiento emanado del ejercicio de actividades
o0 actuaciones ilicitas, realizadas en detrimento del tesoro piblico o con
grave deterioro de la moral social, lo que sin duda comprende no sélo las
fases mismas de la z’dqmswlon del bien, sino del ejercicio del derecho,
pues de otra manera, no podria entenderse la exclusiva proteccion de los
derechos legitimam#nte adquiridos. v

En consecuencia; cuando un derecho es adquirido con arreglo a las
leyes civiles, recibe ‘la proteccion constitucional y legal, a punto de que
no puede ser desconpcido ni vulnerado por ley posterior, segiin dispone
el articulo 58 de la Constitucién Politica, de cuya natural, l6gica e
incuestionable ratio|legis, se deduce coherente e inequivocamente que
solo los derechos legitima y licitamente adquiridos son los tnicos que
merecen la tutela del Estado.

Por esto, cuando ¢l derecho no se adquiere con sujecion a la legalidad,
lareacciondel ordenb uridico es el reconocimiento de que de esa situacion
no se puede derivar ningin derecho de propiedad para su presunto titular,
pues el Estado no pu‘ede entronizar la proteccion de derechos ilegitimos.
De igual forma, cuando el derecho ha sido adquirido con sujecion a los

patrones legales y C'IICOS al desconocer la funcién social y ecolégica
implicita en su adquisicién y ejercicio, el Estado puede extinguirlo.

En consecuencia, la extincion del dominio constituye una reaccién del
ordenamiento juridico a la ilicita adquisicién del derecho y al no cumpli-
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De lo que se deduce que a la vez que el mencionado inciso es el
fundamento del delito de €nriquecimiento ilicito, también es una autori-
zacién del Constituyente que habilita al Estado para perseguir en todo
tiempo y lugar la propiedad carente del justo titulo, pues su modo de
adquisicion contravino la ley;

b) Derivado de lo anterior, la accion de extincion del dominio no
pretende suspender y mucho menos desconocer, asi sea en forma
legitima, un derecho o una garantia, tal como aconteceria si fuera una
sancion.

Sobre este particular no debemos olvidar que cualquier sancion
implica la suspensidn, la extincion o 1a legitima privacion de un derecho
0 una garantia constitucional;

c) Porque lo anterior es irrefutable, la extincion del dominio opera ain
en el evento de que no exista una persona penalmente responsable o de
que la respectiva accion penal se haya extinguido, porque un bien
adquirido en esas condiciones carece de un titulo de propiedad valida,
no merecedor de la tutela y proteccion que el Estado debe otorgar a la
propiedad adquirida conforme a la ley. Carencia que en términos del
derecho civil radica en el modo de adquisicion del bien y que por ende se
proyecta a su titulo con permanencia indefinida en el tiempo, ya sea que
su aparente titular pueda ser sancionado penalmente o no;

d) La extincién del dominio no es una excepcién a la pena de
confiscacion y mucho menos una modalidad de ella, por lo cual no
participa de su naturaleza sancionatoria en la medida que aquella presu-
pone la existencia de unos bienes cuyo modo de adquisicion y titulo de
propiedad se avienen a las leyes civiles;

e) Citando lo expresado por los consultores de la mesa directiva del
honorable Senado, el articulo 34 al comprender equivocadamente dos
temas diferentes como son los de la confiscacidn y la extincién de
dominio, lo que esta haciendo es “teiiir la extincion de dominio de una
naturaleza igual o por lo menos con parentesco de consanguinidad en
primer grado, con la confiscacion y entre una y otra existe la diferencia
que puede ir entre lo prohibido y lo permitido, entre lo legal y lo ilegal
entre lo legitimo y lo ilegitimo, entre lo conforme a derecho y lo
contrario a éste, entre lo que permite el derecho nacional e internacional
y lo que abominan y excluyen uno y otro”;

f) Por otra parte, para que opere la extincion de dominio, sibien el juez
debe vincular el modo de adquisicidon de un bien a una conducta ilicita
—que es aspecto inseparable para la determinacién de una responsabili-
dad penal- no necesita identificar a un sujeto responsable pues su
actividad se encamina en forma exclusiva a determinar la ilicitud del
origen del bien, lo que en consecuencia le negard a su actual titular
cualquier tipo de legitimidad para reclamar un titulo de propiedad;

g) En consecuencia, podria afirmarse que la sentencia que en materia
de extincion de dominio profiera un juez de la Republica es de naturaleza
declarativa, pues no extingue el derecho de dominio de un particular
sobre un bien para constituirlo en cabeza del Estado.

En estas condiciones el juez simplemente se limita a declarar que el
bien carece de un justo titulo, pues su adquisicion estuvo precedida de
conductas atentatorias contra el derecho publico de la Nacion.

IV. Ley estatutaria o ley ordinaria

Al iniciar el debate del Proyecto de ley 19 de 1996 Senado, diversas
voces se hicieron oir reclamando el tramite regulado en la Constitucion
y en el Reglamento del Congreso para las leyes estatutarias, pues
consideraban que se iba a desarrollar el derecho fundamental de propie-
dad, reformando ademds procedimientos judiciales que en su opinidn
eran consustanciales a la administracion de justicia.

Después de oir el concepto de la subcomision que se conformé para
éstudiar este aspecto, las comisiones optaron por negar tal solicitud
decidiendo al efecto imprimir al proyecto de ley en mencion el tramite de
una ley ordinaria. En este proceso, los ponentes pusimos a disposicion
de la mencionada subcomision las apreciaciones que sobre el particular
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nos llevaban a propugnar por el tramite ordinario y que, a grandes rasgos,
se explicaban de 14 siguiente forma:

a) No toda ley que trata sobre derechos fundamentales tiene que ser
estatutaria sino (inicamente aquellas que desarrollen el concepto general
y el alcance de aplicacion de un derecho en particular. Esta ley trata un
asunto relacionado con un derecho, pero no trata sobre el derecho en sf;

b) El derecho de propiedad ni siquiera puede ser definido en si mismo
como un derecho fundamental, sino que aparece como tal sélo cuando
estd ligado a un derecho fundamental.

Algunas sentencias de la Corte Constitucional ayudaron a ilustrar
estos aspectos:

Sentencia T-506 del 21 de agosto de 1992:

«La propiedad es un derecho econémico y social a la vez. En
consecuencia, la posibilidad de considerarlo como derecho fundamental
depende de las circunstancias especificas de su ejercicio. De aqui se
concluye que tal caricter no puede ser definido en abstracto sino en cada
caso concreto. Sin embargo, esto no significa que tal definicion pueda
hacerse de manera arbitraria.

A lahora de definir el caracter de derecho fundamental de la propiedad
en un caso concreto, el juez de tutela debe tener como criterio de
referencia a la Constitucion misma y no simplemente al conjunto de
normas inferiores que definen sus condiciones de validez ...

Sélo en el evento en que ocurra una violacion del derecho a la
propiedad que conlleve para su titular un desconocimiento evidente de
los principios y valores constitucionales que consagran el derecho a la
vida, a la dignidad y a igualdad, la propiedad adquiere naturaleza de
derecho fundamental y, en consecuencia, procede la accion de tutela.
Dicho en otros términos, la propiedad debe ser considerada como un
derecho fundamental, siempre que ella se encuentre vinculada de tal
manera al mantenimiento de unas condiciones materiales de existencia,
que su desconocimiento afecte el derecho ala igualdady allevar una vida
digna».

Sentencia C-066 del 24 de febrero de 1993:

«El derecho de propiedad, lo mismo que los demds derechos adquiri-
dos con arreglo a las leyes civiles, estd garantizado por la Constitucion
aunque cada vez con un cardcter menos absoluto».

Sentencia C-566 del 2 de diciembre de 1993:

«Las leyes estatutarias fueron introducidas en la Constitucién de 1991
como una categoria especial de leyes, dentro del ordenamiento constitu-
cional, tanto por su contenido material como por el trdmite a seguirse en
su formacion. Su valor especifico puede medirse si se tienen en cuenta,
por una parte, las materias de que trata, que, como en seguida se vera, son
basicamente de alto contenido politico e incluyen, en concreto, la
estructura de una de las ramas del poder: la Judicial. (...)

Ahora bien, conviene establecer que, particularmente para el caso de
los derechos fundamentales de las personas, las leyes estatutarias no
pueden encargarse de desarrollar en forma exhaustiva todos los aspectos
que de una forma u otra se relacionen con un derecho fundamental, ni
tampoco, por otra parte, toda ley o norma que se refiera a alguno de los
derechos fundamentales ha de considerarse como estatutaria...

Desconocer lo anterior... implicaria que toda normatividad, incluyen-
do las disposiciones contenidas en los Codigos, tendria el caracter de ley
estatutaria, lo que a todas luces resulta una carente logica juridica y una
forma de entrabar la actividad legislativa y entorpecer las funciones de
esta Corte; de ser ello asi, cualquier ley de la Repiblica que de una forma
u otra se relacione con un derecho fundamental tendria que ser tramitada
en una sola legislatura, aprobada por la mayoria de los integrantes del
Congreso, y ser revisada previa y automaticamente por la Corte Consti-
tucional».

Sentencia C-013 del 21 de enero de 1993:

«Las leyes estatutarias sobre derechos fundamentales tienen por
objeto desarrollarlos y complementarlos. Esto no supone que toda
regulacion en la cual se toquen aspectos relativos a un derecho fundamen-
tal deba hacerse por via de ley estatutaria. De sostenerse la tesis contraria

_se vaciarfa la competencia del legislador ordinario. La misma Carta

autoriza al Congreso para expedir por la via ordinaria, c6digos en todos
los ramos de la legislacion. El Cédigo Penal regula facetas de varios
derechos fundamentales cuando trata de las medidas de detencion pre-
ventiva, penas y medidas de seguridad imponibles, etc. Los Codigos de
Procedimiento sientan las normas que garantizan el debido proceso.
El Cddigo Civil se ocupa de la personalidad juridica y de la capacidad de
las personas. En resumen, mal puede sostenerse que toda regulacion de
estos temas haga forzoso el procedimiento previsto para las leyes
estatutarias.

Las leyes estatutarias estin encargadas de desarrollar los textos
constitucionales que reconocen y garantizan los derechos fundamentales.
No fueron creadas dentro del ordenamiento con el fin de regular en forma
exhaustiva y casuistica todo evento ligado a los derechos fundamentales»;

c) Esta ley no estd modificando la administracion de justicia como
estructura. No se crean nuevas jurisdicciones ni se eliminan las existen-
tes. Solo se atribuyen nuevas competencias a algunas instituciones
judiciales, cuyo funcionamiento ya estd regulado en la Constitucion y la
ley. Para comprobar este acierto basta tener en cuenta que:

1. La materia que comprende la ley estatutaria de la administracion de
justicia es:
— La estructura general de la administracion de justicia.

— Los principios sustanciales y procesales de los asuntos sometidos al
servicio publico de la justicia.

2. El Proyecto de ley 19 de 1996 Senado no regula ninguno de esos
aspectos, pues:

— Desarrolla el articulo 34 constitucional en lo que respecta al
procedimiento para extinguir el dominio.

— Como tal, es materia propia del Cdigo de Procedimiento Penal.
— Establece un procedimiento especial incidental (en materia penal).
— No crea una nueva jurisdiccién o modifica las existentes;

d) No todo asunto que se relacione con la funcién de administrar
justicia pertenece al dmbito de las leyes gstatutarias. Sobre esto, afirmé
la Corte Constitucional:

Sentencia C-37 del 5 de febrero de 1996:

«...una ley estatutaria encargada de regular la administracion de
justicia, como se desprende del literal b) del articulo 152 superior, debe
ocuparse esencialmente sobre la estructura general de la administracion
de justiciay sobre los principios sustanciales y procesales que deben guiar
a los jueces en su funcion de dirimir los diferentes conflictos o asuntos
que se sometan a su conocimiento.

De conformidad con lo anterior, esta corporacién entiende que el
legislador goza, en principio, de la autonomia suficiente para definir
cudles aspectos del derecho deben hacer parte de este tipo de leyes. Sin
embargo, debe sefalarse que esa habilitacién no incluye la facultad de
consagrar asuntos o materias propias de los Codigos de Procedimiento,
responsabilidad ésta que se debe asumir con base en lo dispuesto en el
numeral 22 del articulo 150 superior, a través de leyes ordinarias. Con
todo debe reconocerse que no es asunto sencillo establecer una diferen-
ciacién clara y contundente respecto de las materias que deben ocuparse
uno y otro tipo de leyes. Asi, pues, resulta claro que, al igual que ocurre
para el caso de las leyes estatutarias que regulan derechos fundamentales,
no todo aspecto que de una u otra forma se relacione con la administracion
de justicia debe necesariamente hacer parte de una ley estatutaria. De ser
ello asi, entonces resultaria nugatoria la atribucion del numeral 22 del
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extingue so6lo sobre upa parte de ellos, sin que después se pueda realizar
ninguna accion adici@nal;

d) Debido procésq y proteccion a terceros.

Se mantienen norrhas que buscan garantizar el debido proceso en la
accion, y la protedcipin de los derechos de terceros de buena fe que

pudieran verse afectados. Se incluyen por ejemplo garantias a entidades
financieras o acreedores a quienes debera pagarse lo prestado. Con la
posibilidad de que el Estado persiga valores equivalentes;

e) La legitimacion y la prescripcion de la accion.

Se elimind la legitimacion para impulsar la accion de extincion de
dominio por parte de las superintendencias y se dejo sdlo a la Direccién
Nacional de Estupefacientes, la Contraloria General y la Procuraduria.

También corresponde iniciar estas acciones a la Fiscalia, entidad que lo
haré de oficio.

La prescripcion de la accién se aprobé en veinte afios, homologandola
con el término de la prescripcion extraordinaria del Derecho Civil;

f) Procedimiento.

En cuanto al procedimiento, se aprobd que la accién se adelante
unicamente ante funcionarios penales (la jurisdiccion penal ordinaria), y
no ante los tribunales de lo contencioso-administrativo como inicialmen-
te se pretendia. En forma consecuente con lo anterior, se establecio un
procedimiento novedoso que garantiza el debido proceso y que resulta
mas agil que los prolongados procedimientos civiles o penales;

g) Recompensas.

Se eliminaron las recompensas por denuncia de bienes pues se
considerd que esta propuesta no era consecuente con la contenida en el
proyecto de ley de aumento de penas que busca derogar los beneficios por
delacion;

h) El fondo.

Se aprobo la creacion de un fondo al que ingresardn los bienes.y
recursos obtenidos con la extincién de dominio, con los cuales se
financiaran, entre otros aspectos: programas de inversion social, de
reforma agraria y de vivienda de interés social, en los que tendrin
prioridad los desplazados por la violencia, Se invertirdn recursos en
programas de rehabilitacion y prevencion de la drogadiccién, en la
prevencion y combate de la corrupcion administrativa, en la erradicacion
y sustitucion de cultivosilicitos, y en lamisma lucha contra el narcotrafico.
Se incluyé la contribucién a financiacién de programas de recreacion y
deporte en el marco de la prevencion de la drogadiccion, entre otros
aspectos; :

i) Vigencia de la ley en el tiempo.

Se aprobo que esta ley permitird que haya extincion de dominio sobre
bienes sin importar si la época de adquisicion o destinacion ilicita de tales
bienes es anterior a la expedicion de la ley. De todas formas se establecié
que la accion s6lo procederd si la fecha de adquisicion o destinacidnilicita
de los bienes es posterior a la consagracion en la ley del tipo delictivo
relacionado con laadquisicion de ese bien o del delito al que fue destinado
éste, aclarando que se trata de la consagracién inicial del delito, asi
posteriormente €ste haya sido objeto de modificaciones en su definicion
0 en su denominacién.

Sobre este particular se aceptd muy acertadamente que la adquisicion
ilicita de los bienes no constituye justo titulo, causa grave deterioro de la
moral social y es conducta con efectos permanentes, por lo cual no es
propio hablar de que es una ley retroactiva, pues no se esta en presencia
de un derecho adquirido. El derecho adquirido se configura cuando ha
operado en favor de una persona un hecho o un negocio juridico que exige
la ley civil para que alguien se convierta en titular de ese derecho. Es
decir, cuando se ha realizado el titulo, si se trata de derecho personal; o
cuando se ha realizado el titulo y el modo, si es un derecho real; o, por
ultimo, cuando se ha creado, transmitido o transferido una obra, si se trata
de derechos intelectuales.

Bajo estas condiciones hay que preguntarse ;cudl es el titulo o el modo
que conforme a la ley civil vigente, es decir, la actualmente existente,
ampara los bienes vinculados a actividades delictivas o que afectan la
moral social y el patrimonio publico?




GACETA DEL CONGRESO 547

Viernes 29 de noviembre de 1996

Pagina 5

Si no tenemos respuesta a este interrogante, y dejados a salvo los
derechos adquiridos de terceros de buena fe, la ley nueva debe operar
libremente sobre el futuro y atn sobre el pasado si el legislador asi lo
dispone, porque las situaciones que no sean derechos adquiridos, caen
todas bajo el imperio de 1a nueva ley.

V1. Comentarios al articulado aprobado
CAPITULO 1
De la extincién del dominio

Articulo 1°. Del concepto. Este articulo no sufrié ninguna modifica-
cion, pues hubo consenso en el sentido de que la extincion del dominio
debia generar como consecuencia que este derecho se radique en cabeza
del Estado y que no exista ninguna contraprestacion por lo mismo.

Articulo 2%, De las causales. Este articulo fue tal vez uno de los que
mis discusion generd. Las propuestas que al interior de las comisiones
se presentaron iban desde suprimir las causales que originaban la
extincion del dominio dejando simplemente la transcripcion del articulo
34, hasta aquellas que se presentaron en la ponencia y que ampliaban la
cobertura de la extincién del dominio, no sélo como consecuencia del
delito, sino también a causa de cualquier inciemento patrimonial no
justificado o de la declaracidn de ilicitud de origen de los bienes.

Luego de diversas reuniones, se logré conciliar el texto Gnico que
finalmente fue aprobado por las comisiones y que a grandes rasgos,
contiene los siguientes elementos:

a) Laextincion del dominio sélo estard vinculada aconductas delictivas;

b) El legislador opta por delimitar los comportamientos de los cuales
se puede derivar la accion de extincion de dominio, diferenciando si son
en perjuicio del tesoro publico, sicausan grave deterioro ala moral social,
si han generado un enriquecimiento ilicito, y respecto de los medios o
instrumentos que se utilicen o destinen para la comision de un ilicito.

3. Como punto esencial, lascomisiones decidieron que la extincion del
dominio no era una consecuencia exclusiva y directa del delito, sino que
en razon de su naturaleza real podria ser ejercida aun en el evento de que
el bien fuera transferido o transmitido a un tercero, asi como en caso de
que el sujeto penalmente responsable falleciera o no fuera posible
determinar su participacion directa en la comision del delito.

Articulo 32. De los bienes. Para efectos metodolégicos, €l articulo 6°
de la ponenciaoriginal fue estudiado y aprobado como articulo 3%, Sibien
pareciera que el texto aprobado difiere del presentado por los ponentes,
en el fondo lo que se hizo fue ajustar la terminologia a los conceptos de
la legislacion civil, unificando bajo los conceptos de derecho o bien
mueble o inmueble, las expresiones corporal, incorporal, material o
inmaterial, real, person'al, de crédito, titulos valores, documentos banca-
rios, financieros o comerciales, derechos de propiedad minera, intelec-
tual e industrial y en general cualquier activo de contenido patrimonial
con excepcion de los derechos personalisimos.

Articulo 4% De los bienes adquiridos por acto entre vivos. Este
articulo corresponde al articulo 3° de la ponencia para primer debate. La
unica modificacion que se realizé fue la supresion de la expresion “o
fueren de buena fe exenta de culpa” en el inciso relativo a los eventos en
los que se hubiere constituido fiducia o encargo fiduciario. En estas
condiciones serespetaran los derechos de la fiduciaria a suremuneracion,
asi como los de beneficiarios y terceros que no hubieren actuado con dolo
o culpa grave.

Articulo 5°. De los bienes adquiridos por causa de muerte. Con la
modificacion antes anotada acerca de la nueva numeracion, se adiciond
un inciso consistente en que el Estado deberd devolver el impuesto por
ganancia ocasional que haya pagado el adjudicatario en contra de quien
se gjerce laextincion de dominiycon el ovjeto de evitar un enriquecimiento
sin causa para el Estado. En igual sentido se suprimio6 la alusién de la
ponencia original en el sentido de que habria nulidad absoluta de las
particiones efectuadas, pues eventualmente se podrian afectar derechos
legitimamente constituidos sobre bienes de licita procedencia.

Articulo 6°. Bienes equivalentes. La Gnica modificacion que se hizo
fue la relativa a que el juez no podra declarar la extincion sobre bienes
equivalentes pues eventualmente se podrian desproteger los derechos de
terceros. En estas condiciones y con el aval de la jurisprudencia nacional
explicada en extenso por la Corte Constitucional al estudiar la ley
aprobatoria de la convencion de Viena sobre Estupefacientes, se opto por
que el juez s6lo podria declarar la extincion sobre valores equivalentes en
caso de que no resultare posible ubicar, incautar o aprehender los bienes
sobre los cuales verse la extincion de dominio.

CAPITULO 11
De la accion de extincion del dominio

Articulo 7°. De la naturaleza de la accién. A raiz de los diversos
pronunciamientos relacionados con la inconveniencia e inconstitu-
cionalidad de que la accién de extincion del dominio pudiera ser
tramitada ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, las Comisio-
nes Primeras conjuntas suprimieron el caracter contencioso-administra-
tivo de la accion de extincion del dominio a la vez que ratificaron su
naturaleza real, ausente de todo matiz sancionatorio vinculado a cual-
quier tipo de responsabilidad penal derivado de la comision de un delito.
En estas condiciones la accion de extincion del dominio mantuvo su
autonomia frente a la responsabilidad penal —tal como se dice en el
articulo 10 del texto aprobado en las Comisiones—, asi como su naturaleza
jurisdiccional en la medida que el constituyente ordend que la extincion
del dominio solamente se podria declarar por intermedio de una sentencia
judicial.

Fue asi como en este articulo se incluyeron aspectos ya tratados en
otros articulos de la ponencia inicial, tales como el de la naturaleza
jurisdiccional de la acciodn, su cardcter real y el de su procedencia contra
el titular real, presunto o los beneficiarios reales de los bienes, indepen-
dientemente de quien lo tenga en su poder o lo haya adquirido, con la
garantia sustancial de que el Estado no podra afectar los derechos de los
terceros de buena fe.

Como quiera que la extincion del dominio ya no se podra adelantar por
cauce judicial distinto del penal, el Estado nunca podra ejercer dicha
accion en forma independiente cuando exista una actuacion penal en
curso. Enigual sentido, y recogiendo el texto de la ponencia original, se
incluy6 en este articulo la obligacién de continuar con el tramite de
extincion del dominio ante el mismo funcionario que conocio del proceso
penal, en el evento de que la accion penal se extinga o termine sin que se
hubiere proferido decisiéon sobre los bienes, 0 en el evento en que
aparecieren nuevos bienes.

Valdria la pena aclarar que lo votado en este articulo no obedecio a
innovacion alguna, pues en realidad era consecuencia logica de haber
suprimido la jurisdiccién contencioso-administrativa como instancia
para adelantar la accién de extincion del dominio.

Articulo 8% De la legitimacion. Con el objeto de evitar la dispersion
en los esfuerzos estatales por perseguir los bienes producto de actividades
delictivas y dado que algunas de las entidades mencionadas en la
ponencia original no cuentan con la infraestructura necesaria para
adelantar e impulsar procesos de esta naturaleza, se centralizo la
legitimacion para adelantar la accion de extincion del dominio en los
organos de control del Estado, en la Direccion Nacional de Estupefacien-
tes y en la Fiscalia General de la Nacion.

Articulo 9% De la prescripcion. Aunque en la ponencia este articulo
hacia referencia a la caducidad de la accidn, las Comisiones prefirieron
utilizar el concepto de prescripcion de la accion y reducir el término de
40 a 20 afnos, con lo cual se homologd con el término existente en la
legislacion civil para la prescripcion extraordinaria.

Articulo 10. De la autonomia. En la medida que las causales para
declarar la extincion del dominio definidas en el articulo 22 del proyecto,
se redujeron a los eventosrelacionados con ciertas y especificas conduc-
tas delictivas, este articulo, al ratificar la autonomia de la accién de
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extincion del dom.in,%o, resalta sucomplementariedad con las actuaciones
que se surtan al interior del proceso penal, pues éstas son la base o el
supuesto que servird al juez para declarar la extincién del dominio sobre
los bienes, no obstante su independencia frente a la responsabilidad
penal.

CAPITULO III
Del debido proceso y de los derechos de terceros
Articulo 11. Deldebido proceso. No tuvo ninguna modificacion.

Articulo 12. De la proteccion de derechos. Se hicieron algunas
precisiones en los numerales de este articulo. En el primer numeral se
elimina la expresibnll “exenta de culpa” en razon a que segln argumenta-
ron los proponentes de esta modificacion en la Comisién Primera, esta
frase resultaba redundante, pues toda buena fe debe estar exenta de culpa.

En el numeral IZ“lqse cambi6 la expresion “si no existiere prueba” por
“si no estuviere probada”. Con esta modificacion se busca precisar que
no basta con que exista una aparente prueba sino que es necesario que
medie la intervencion de un juez o de un funcionario judicial que le
otorgue validez y eficacia al medio probatorio con miras a acreditar los
supuestos contemplhdos en esta ley para extinguir el dominio.

En el pardgrafo se adiciond la posibilidad de que las personas
representadas por curador ad litem en un proceso puedan en cualquier
tiempo antes del fa[llo interponer las acciones y recursos legales que
consideren pertinenl{es para la defensa de sus derechos, en el evento de no

comparecer durantq el tramite por razones no atribuibles a su culpa
o dolo. P

Articulo 13. De llas victimas. Se reordena la redaccién del inciso
primero sin introdutir ninguna modificacion sustantiva al texto de la
ponencia para primér debate.

CAPITULO IV
Del procedimiento y de la competencia

Como consecuerfcia del acuerdo de que la accién debia tramitarse
exclusivamente denjro del proceso penal, se decidio titular el Capitulo
“del procedimiento y de la competencia”.

Articulo 14. De ln competencia. Este articulo sufrié modificaciones
como consecuencia Jle la redefinicion de las causales que dan lugar a la
extincion del dominjo y de la unificacion en las actuaciones penales del
tramite de dicha accjon. A consecuencia de esto, quienes conoceran de
la accion de extincién del dominio serdn los mismos funcionarios que

conozcan de las actu
tencia de los fiscales

aciones penales. En lo demads se ratifica la.compe-
de la justicia regional, de los fiscales adscritos a la

Unidad Especializada o de los fiscales que determine el Fiscal General de

la Nacion, asi como
estén conociendo de

Articulo 15. Del

de los jueces regionales o penales de circuito que
la actuacion penal.

dmite. En lineas generales el procedimiento que la

ponencia introdujo para el trimite de la extincion de dominio ante
funcionarios penaleg se mantuvo como procedimiento tnico, incluyén-

dose las siguientes

odificaciones:

— El término de emplazamiento que era de cinco dias, se amplié a

veinte dias.

- El término de presentacion de emplazado que era de dos dias, se
aumento a cinco diasy se ordena que en este caso se continda la actuacion

con la designacion

— El término para
en diez dias.

— El término para
a veinte dias, prorro

—Eltérmino para

~Se elimino el in¢
que debia hacer la

e un curador ad litem.

contestar la demanda que era de cinco dias, quedo

practicar pruebas que era de diez dias, se aumenté
rables por un término igual por una sola vez.

alegar que era de cinco dias paso a ser de ocho dias.

iso segundo del literal b) relativo alas publicaciones
Direccion Nacional de Estupefacientes sobre los

bienes vinculados a acciones de extincion de dominio, debido a que por
esta via se podria estigmatizar a las personas.

Atrticulo 16. Proteccién de derechos. En este articulo se clarifica que
el funcionario competente para conocer del proceso penal y de la
actuacion de extincion del dominio deberéd garantizar el debido proceso
y el derecho de defensa implicito en toda actuacion judicial.

En la medida que el juez o funcionario de conocimiento no tendra que
acudir a la declaratoria de nulidad de las particiones tal como se proponia
en el articulo 4° de la ponencia original, se elimina el inciso 2% que hacia
referencia a este asunto, amén de que su contenido no se relacionaba con
el objetivo de la norma.

CAPITULO V
Del procedimiento.

Los articulos 17, 18,21, 22, 23, 25, 26,27, 28, 29, 30 y 33 del informe
de ponencia fueron suprimidos o fusionados en otros articulos como
consecuencia de la decision adoptada en el sentido de que la accion de
extincion del dominio se tramitard en forma exclusiva por los cauces del
proceso penal, bajo un procedimiento incidental, distinto, auténomo e
independiente, pero complementario, del establecido para determinar la
responsabilidad penal.

Atticulo 17. Del procedimiento. Equivale en su contenido al articulo
19 de la ponencia original.

Articulo 18. De la demanda. Este articulo, que corresponderia al
articulo 20 del informe de ponencia, sufrid las siguientes modificaciones:

- Se excluye la identificacion, domicilio y nombre del representante
legal de la entidad estatal demandante, pues ante la individualizacion de
las entidades legitimadas por esta ley, para iniciar la accion de extincion
de dominio es una informacion que carece de relevancia procesal.

— Por otra parte en razon de que las causales para decretar la extincion
del dominio se identifican con bienes vinculados a conductas delictivas,
carece de fundamento la obligacion de indicar la causal por la cual se
solicita la extincion del dominio con la enunciacion de los motivos y su
explicacion, en la medida en que es al funcionario judicial competente a
quien corresponde realizar dicha calificacion.

Atrticulo 19. De las medidas preventivas. Corresponde al articulo 24
de laponencia para primer debate. La Gnicamodificacion introducida por
las Comisiones Primeras fue la de eliminar la posibilidad de practicar
medidas cautelares sobre bienes equivalentes.

Articulo 20. De la perentoriedad de los términos. Es equivalente al
antiguo articulo 31 y no sufrié modificacion alguna.

Atrticulo 21. De la sentencia. Corresponde al articulo 32 de la ponen-
cia para primer debate. Del contenido inicial de este articulo sélo
se mantuvo el inciso cuarto que pasoé a ser el inciso 12 del articulo 21. Los
demds incisos fueron eliminados porque se referian a la posibilidad de que
se dictara sentencia al interior de un proceso contencioso-administrativo.

Por otro lado, se incluyeron cuatro nuevos incisos y un paragrafo en
los cuales se hace claridad respecto de los derechos de terceros que tengan
garantias reales con objeto de evitar un enriquecimiento sin causa a favor
del Estado y en detrimento de éstos. Asi las cosas, quienes posean algin
derecho real o .accesorio o quienes hubieren promovido una medida
cautelar sobre el bien objeto de la extincion del dominio con anterioridad
al decreto de medidas preventivas o de suspension del poder dispositivo
dentro de este proceso, podran hacer efectivo dicho derecho o medida
cautelar previa subasta piblica del bien, conforme a las normas del
procedimiento civil.

En estas condiciones, los titulares de derechos distintos del de domi-
nio no se veran burlados en sus reclamaciones pues el Estado debera
reconocerles previa comprobacion sobre la eficacia y licitud de sus
titulos y derechos, €l valor correspondiente a €stos.
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A fin de evitar que en lo sucesivo titulares de bienes susceptibles de
2xtincion del dominio acudan a la simulacion de garantias, prendas o
gravamenes sobre sus bienes con el objeto de burlar la accion de la
justicia, esta ley faculta al Estado para que declare la extincion del
dominio sobre bienes equivalentes en el evento de que tuviere que
reconocer a un tercero el derecho que se hubiere acreditado en el proceso.

Articulo 22. De la entrega. Es igual al articulo 34 de la ponencia
inicial.

Articulo 23. De la persecucion de bienes. En la medida que la
sentencia individualiza al titular real del derecho de dominio, lo que no
siempre coincide con la persona contra quien se inicia la accion, este
articulo precisa que la persecucién de bienes sea contra quien se dictd la
sentencia y no contra quien se hubiera adelantado la accién, como se
proponia en el antiguo articulo 35 de la ponencia.

Adicionalmente, se elimina la condicion de “exenta de culpa” que se
predicaba de los causahabientes de buena fe.

CAPITULO VI
De la suspensiéon del poder dispositivo

Arffculo24. De la suspension del poder dispositivo. La suspension del
poder dispositivo serd a partir del momento en que se ordene el tramite
de la extincion del dominio ya sea por.admision de la demanda o cuando
larespectiva actuacion se haya iniciado de oficio por la Fiscalia. Con esto
se subsana el vacio generado por la propuesta original que sélo se referia
a la admision de la demanda.

En proteccion a los derechos de la familia las comisiones recomenda-
ron suprimir el paragrafo que en el anterior articulo 36 prohibia la
constitucion de patrimonio de familia y la afectacion a vivienda regulada

por la ley.
CAPITULO VII

Del fondo para la rehabilitacién, inversién social
y la lucha contra el crimen organizado

Corresponde al antiguo Capitulo IX de la ponencia. Vale la pena
anotar que el antiguo Capitulo VIII, que se referia a los incentivos, fue
suprimido. Consideraron los proponentes de esta supresion en la
Comision, que no habia una posicion consecuente por parte del gobierno,
que por un lado propone crear este tipo de incentivos, y por otro, en el
proyecto de aumento de penas, estd planteando la eliminacidn de los
beneficios por colaboracion con la justicia.

Articulo 25. De la creacion del fondo para la rehabilitacion, inver-
sion social y la lucha contra el crimen organizado. En razén a que el
destino de los recursos producto de la extincion del dominio, que seran
manejados a través de este Fondo, no serd dnicamente la lucha contra la
delincuencia organizada, su denominacion fue modificada a fin de
reflejar la diversidad de aplicaciones que tendrédn los dineros alli depo-
sitados. Asi, la Comision modificd su denominacion inicial de Fondo
para la Lucha Contra la Corrupcion, el Hampa y el Crimen Organizado
por Fondo para la Rehabilitacion, Inversion Social y la Lucha Contra
el Crimen Organizado.

En cuanto al inciso segundo que trataba sobre las deducciones que se
aplicaran a los bienes que ingresen al fondo, se elimind la referencia a los
incentivos como quiera que esta figura desaparecio y en cambio, se
incluyé la deducciénalaqueserefiere el articulo 21 del proyecto, relativa
a posibles pagos de garantias reales a terceros que tuviera que realizar el
Estado.

En el pardgrafo primero se adiciona la obligacion que tiene la
Direccion Nacional de Estupefacientes de asegurar que los bienes que
estén siendo objeto de un proceso de extincién de dominio sigan siendo
productivos y generadores de empleo, y que las utilidades asi obtenidas
se destinen a programas sociales en la circunscripcion territorial en donde
se encuentren ubicados.

El pardgrafo segundo que trata sobre la posibilidad de que algunos
bienes sean enajenados por la Direccién Nacional de Estupefacientes ain
antes de que se resuelva su posible extincion, fue modificado para
circunscribir ese posible acto s6lo a los bienes tungibles 0 que amenacen
deterioro, y respecto de los demds bienes solo podré celebrar contratos
de administracién.

Los demds aspectos del articulo no sufrieron modificacion.

Articulo 26. De la disposicion y destinacion de los bienes. Inicial-
mente, se precisé la redaccion de algunos de los destinos que tendran los
recursos del fondo, para hacer claridad sobre el hecho de que éste
financiard acciones en diversos frentes, pero no serd ente ejecutor
—conclusion a la que se hubiera llegado con las expresiones originales de
la ponencia, tales como realizar, disenar, implementar, ejecutar, etc.—

Ademis de las actividades contempladas tanto en el proyecto original
como en la ponencia para primer debate, las comisiones primeras
adicionaron como destinos de los recursos del Fondo los siguientes:

— Rehabilitacion, educacion, capacitacion y microempresas para la
poblacion carceleria.

— Programas de reubicacion a colonos de la Amazonia.

— Funcionamiento del Consejo Nacional de Politica Criminal.
—Programas de nutricion a la nifiez de estratos bajos através del ICBF.
— Contribuir a financiar en parte la administracion de justicia.

— Programas de mujeres cabeza de familia menores indigentes y
tercera edad.

— Programa de bibliotecas publicas para Santa Fe de Bogota, D. C.
— Fondo de Seguridad de la Rama Judicial y del Ministerio Publico.

— Programas de desarrollo sostenible en regiones de ecosistemas
fragiles en los que existan cultivos ilicitos.

— Los bienes que se encuentren en la jurisdiccion del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina se entregaran
al Instituto de Tierras del Archipiélago. Mientras se crea este Instituto,
serdn destinados a programas de educacidn, vivienda de interés social,
Reforma Agraria, obras publicas y de promocion cultural en ese depar-
tamento.

Se adiciond un pardgrafo en el que se establece que las tierras aptas
para produccion se adjudicardn a los campesinos que llenen los requisitos
deley, y que en esta adjudicacion los desplazados por la violencia tendran
prioridad.

Articulo 27. Del ejercicio especializado y preferente. El articulo
corresponde al articulo 41 de la ponencia para primer debate y no sufrié
ninguna modificacion sustancial.

Articulo 28. Del ejercicio temerario de la accion. El original articulo
40 fue completamente modificado y el sentido que tiene ahora es el de
asegurar que en los casos en que la demanda sea temeraria o motivada por
dolo o culpa grave, habra lugar a indemnizacién por los danos causados
al demandado, sin perjuicio de las acciones penales y administrativas a
que haya lugar.

Articulo 29. Del dmbito de aplicacion. Corresponde al articulo 42 de
la ponencia para primer debate y no tuvo modificacion.

Articulo 30. De la integracion. No tuvo modificacién. Corresponde
al antiguo articulo 43.

Articulo 31. Awtorizacion. No tuvo modificacién. Corresponde al
antiguo articulo 44.

Articulo 32. De la vigencia. Se aprobd que esta ley permitira que haya
extincion de dominio sobre bienes sin importar si la época de adquisicion
o destinacion ilicita de tales bienes es anterior a la expedicion de la ley.
Frente a la propuesta de la ponencia, 1a inica innovacion consistio en que,
de todas maneras, la accion sélo procedera si la fecha de adquisicion o
destinacion ilicita de los bienes es posterior a la consagracion en la ley del
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tipo delictivo relacionado con la adquisicion de ese bien o del delito al que
fue destinado éste, aclarando que se trata de la consagracion inicial del
delito, asi posteriormente éste haya sido objeto de modificaciones en su
definicion o en su denominacion.

Sobre este particular se aceptd que la adquisicion ilicita de los bienes
no constituye justo titulo, causa grave deterioro de la moral social y es
conducta con efectos permanentes, por lo cual no es propio hablar de que
es una ley retroactiva, pues no se estd en presencia de un derecho
adquirido.

VII. Pliego modificatorio

Sin pretender introducir modificaciones sustanciales a un articulado
respecto del cual se realizé un amplio debate y existe suficiente consenso
sobre su aprobacion, y luego de revisar detenidamente su contenido
normativo, encontramos necesario recomendar las siguientes modifica-
ciones:

a) Como consecuencia del reordenamiento del articulado, algunos
capitulos presentan repeticion o errada distribucién. Asf las cosas, se
propone fusionar dentro del Capitulo IV “Del procedimiento y de la
competencia”, el Capitulo V “Del procedimiento”, por lo cual los
sucesivos capitulos sufririn modificaciones en su numeracion;

b) El articulo 15, que trata sobre el tramite de la accion de extincién
del dominio, tenia un pardgrafo que en su oportunidad fue aprobado por
las Comisiones, pero infortunadamente al reabrirse la discusion de
algunos incisos de esta norma, no fue sometido nuevamente a considera-
cion dicho pardgrafo. En consecuencia, y no obstante que la accion alli
prevista se infiere del resto del articulado, y con miras a la claridad que
debe revestir un tema de tanta importancia, proponemos nuevamente su
inclusion. Este pardgrafo es del siguiente tenor literal:

“Paragrafo. Cuando el proceso penal termine en la etapa de juzgamiento
por cualquier causa distinta a la de sentencia condenatoria, o sentencia
condenatoria sin pronunciamiento sobre los bienes, se observard el
tramite previsto en este articulo, para lo cual se remitird la actuacion al
fiscal competente™;

¢) Enelarticulo 19, que trata sobre las medidas preventivas, se debera
establecer la posibilidad de que el funcionario del conocimiento pueda
practicar medidas cautelares no sélo sobre los bienes que se persiguen
sino también sobre valores o bienes equivalentes que se encuentren en
cabeza del titular real o presunto de dichos bienes. Una adicion de esta
naturaleza indiscutiblemente seria consecuente con la posibilidad que se
abre en el articulo 6° de declarar la extincion del dominio sobre valores
equivalentes cuando no resultare posible ubicar, incautar o apreliender
los bienes sobre los que verse la sentencia definitiva.

En consecuencia el articulo 19 quedar asi:

“Articulo 19. De las medidas preventivas. Desde la presentacion de
lademanday en cualquier estado del proceso, el demandante podra pedir

la practica de medidas cautelares de los bienes sobre los cuales pretende
la extincion del dominio o sobre valores equivalentes, para lo cual se
observaran las reglas contenidas en el libro IV, titulo XXXV del Codigo
de Procedimiento Civil”;

d) El articulo 21, que trata sobre la sentencia, fue aprobado inicial-
mente con una modificacion aditiva a su inciso primero que establecia
que la sentencia, una vez en firme, produciria efectos erga omnes y
prestaria mérito ejecutivo en contra del demandado, del titular o bene-
ficiario real y de sus causahabientes que no fueren de buena fe.

Al introducirse la prevision consistente en que el Estado debera
reconocer los derechos reales de terceros, se hizo necesario realizar una
revision de estilo al articulo aprobado, a consecuencia de lo cual se
omitid reproducir lo dicho en el parrafo anterior.

Dada la importancia y claridad que otorgan las citadas previsiones,
recomendamos que se incluyan de nuevo en el primer inciso que quedara
asi:

“Articulo 21. De la sentencia. Sila sentencia declara la extincion del
dominio, ordenard la cancelacion de las limitaciones, desmembraciones,
gravamenes, embargos, inmovilizaciones e inscripciones que recaigan
sobre los bienes y su inscripcion en el registro competente sin costo
alguno para el Estado. La sentencia que declare la extincion del dominio
sobre los bienes, una vez en firme, producird efectos ‘erga omnes’ y
prestard mérito ejecutivo en contra del demandado, del titular o
beneficiario real y de los causahabientes que no sean de buena fe”.

VIII. Proposicion final

Al dar asi cumplimiento al encargo encomendado por ¢l Presidente
de la Comision Primera, los suscritos ponentes proponemos a la plenaria
del Senado de la Republica dése segundo debate al Proyecto de ley
nimero 19 de 1996 Senado por medio de la cual se desarrollan los
articulos 34 y 58 de la Constitucién Politica en materia de extincion de
dominio, con las modificaciones propuestas en el pliego adjunto.

De los honorables Senadores,
Claudia Blum de Barberiy Germdn Vargas Lleras, Senadores de la
Repiblica.
Autorizamos el anterior informe,
El Presidente,
Carlos Espinosa Faccio-Lince.
El Vicepresidente,
Luis Humberto Gomez Gallo.
El Secretario,
Eduardo Lépez Villa.
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