Sentencia C-325/20

DECRETO LEGISLATIVO EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA QUE ESTABLECE
MEDIDAS TRIBUTARIAS TRANSITORIAS-Exequibilidad condicionada

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Exequibilidad

DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-

Competencia de la Corte Constitucional

CONSTITUCION POLITICA DE 1991-Establece tres clases de estados de excepcidn

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Fundamento

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Alcance

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ESTADO DE EMERGENCIA-Juicio formal

El examen formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento de tres exigencias



bésicas: (i) la suscripcion por el Presidente de la Republica y por todos sus ministros; (ii) la
expedicién en desarrollo del estado de excepcidn y durante el término de su vigencia; y (iii)
la existencia de motivacién. Igualmente, en los casos en los cuales la declaratoria del estado
de emergencia haya comprendido Unicamente determinado ambito territorial, debe

examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan.

El examen material comprende el desarrollo de varios escrutinios que, como lo ha indicado la
Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que guian los estados de

excepcion.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de finalidad

A la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la

extension o agravacién de sus efectos.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de conexidad material

A través del mismo, se pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto
legislativo guardan relacién con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcién. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde
dos puntos de vista: (i) interno, esto es, la relacién entre las medidas adoptadas y las

consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo



correspondiente y (ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de excepcién y los

motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de motivacion suficiente

(...) ha sido considerado como un juicio que complementa la verificacion formal por cuanto
busca dilucidar si, ademds de haberse formulado una fundamentacién del decreto de
emergencia, el Presidente ha presentado razones que resultan suficientes para justificar las
medidas adoptadas. Dicha motivacion es exigible frente a cualquier tipo de medidas, siendo
particularmente relevante para aquellas que limitan derechos constitucionales, por cuanto el
articulo 8 de la LEEE establece que los “decretos de excepcidn deberan sefialar los motivos

por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los derechos constitucionales”.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de ausencia de arbitrariedad

(...) tiene por objeto comprobar que en el decreto legislativo no se establezcan medidas que
violen las prohibiciones para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la
Constitucién, la LEEE y los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
Colombia. Bajo ese entendido, la Corte Constitucional debe verificar que las medidas
adoptadas en los decretos legislativos: (i) no suspendan o vulneren el nicleo esencial de los
derechos y libertades fundamentales; (ii) no interrumpan el normal funcionamiento de las
ramas del poder publico y de los érganos del Estado y, en particular, (iii) no supriman o

modifiquen los organismos y las funciones basicas de acusacion y juzgamiento.



CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de intangibilidad

(...) parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia constitucional acerca del
caracter “intocable” de algunos derechos, los cuales, de conformidad con los articulos 93 y
214 de la Constitucién, no pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de
excepcion. La Corte ha establecido que, en virtud del derecho internacional de los derechos
humanos, se consideran como derechos intangibles el derecho a la vida y a la integridad
personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica;
la prohibicién de la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicién de
las penas de destierro, prision perpetua y confiscacién; la libertad de conciencia; la libertad
de religién; el principio de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el
derecho a elegir y ser elegido; el derecho a contraer matrimonio y a la proteccién de la
familia; los derechos del nifio a la proteccién por parte de su familia, de la sociedad y del
Estado; el derecho a no ser condenado a prisiéon por deudas; y el derecho al habeas corpus.
Son igualmente intangibles los mecanismos judiciales indispensables para la proteccién de

esos derechos.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de no contradicciéon especifica

(...) tiene por objeto verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no
contrarien de manera especifica a la Constitucidon o a los tratados internacionales; y (ii) no
desconozcan el marco de referencia de la actuacién del Ejecutivo en el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, esto es, el grupo de medidas descritas en los articulos 47, 49
y 50 de la LEEE. Ha destacado la Corte que entre las prohibiciones se encuentra, por expreso
mandato constitucional y legal, la consistente en que el Gobierno no podra desmejorar los

derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos contemplados en el articulo 215



CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de incompatibilidad

(...) segun el articulo 12 de la LEEE, exige que los decretos legislativos que suspendan leyes
expresen las razones por las cuales son irreconciliables con el correspondiente estado de

excepcion.

(...) previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica que las medidas que se adopten en el
decreto legislativo sean indispensables para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria
del estado de excepcién. La Corte ha sefialado que este analisis debe ocuparse (i) de la
necesidad factica o idoneidad, la cual consiste en verificar facticamente si las medidas
adoptadas permiten superar la crisis o evitar la extension de sus efectos, de manera tal que
se evalla si el Presidente de la Republica incurrié o no en un error manifiesto respecto de la
utilidad de la medida para superar la crisis; y (ii) de la necesidad juridica o subsidiariedad que
implica verificar la existencia dentro del ordenamiento juridico ordinario de previsiones
legales que fueran suficientes y adecuadas para lograr los objetivos de la medida

excepcional.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de proporcionalidad

(...) previsto en el articulo 13 de la LEEE exige que las medidas que se adopten en desarrollo

de los estados de excepcidn sean respuestas equilibradas frente a la gravedad de los hechos



que causaron la crisis. Igualmente, la Corte ha precisado que el examen de proporcionalidad
supone que las restricciones a derechos y garantias constitucionales se impongan en el
grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la normalidad. Advierte la Corte que
este examen particular no excluye, naturalmente, la aplicacion del examen de

proporcionalidad cuando ello se requiera.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de no discriminacién

(...) el cual encuentra su fundamento en el articulo 14 de la LEEE, exige que las medidas
adoptadas con ocasién de los estados de excepcidén no pueden entrafiar segregacién alguna,
fundada en razones de sexo, raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinién politica
o filoséfica o de otras categorias sospechosas. Adicionalmente, este analisis implica verificar

que el decreto legislativo no imponga tratos diferentes injustificados.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Presupuestos formales y materiales

En suma, la facultad del Gobierno nacional para dictar decretos legislativos al amparo de la
declaratoria de un estado de emergencia se encuentra sometida a las condiciones de validez
formal y material contenidas en los articulos 212 a 215 de la Constitucién, en la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y en los tratados y convenios internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia. ElI incumplimiento de tales condiciones genera Ia
inconstitucionalidad de la medida. Al respecto, corresponde tener en cuenta que, de acuerdo
con la jurisprudencia resefiada, esta metodologia no exige su agotamiento “cuando se
encuentra que la medida no cumple con uno de los juicios antes explicados. Ante esa
eventualidad, el decreto de desarrollo devendrd inexequible, sin necesidad de evaluarlo a

partir de los restantes parametros”.



CREACION Y MODIFICACION DE TRIBUTOS BAJO LA VIGENCIA DE LOS ESTADOS DE
EMERGENCIA ECOLOGICA, ECONOMICA Y SOCIAL-Evolucion jurisprudencial

Como se observa a lo largo de este recorrido jurisprudencial, esta Corte ha reconocido las
atribuciones del legislador de excepcién para establecer beneficios tributarios, y ha
declarado la validez constitucional de la exclusién o exencidén del IVA de bienes que resultan
indispensable para la subsistencia de la poblacién y la reactivacion econdmica de los
municipios afectados por la crisis que da lugar a la declaraciéon de emergencia. Al mismo
tiempo, la jurisprudencia ha resaltado la importancia de la temporalidad de las medidas para

la evaluacién de su proporcionalidad.

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA QUE ESTABLECE
MEDIDAS TRIBUTARIAS TRANSITORIAS-Contenido y alcance

EXCLUSION Y EXENCION DE IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS-Diferencias

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIALY
ECOLOGICA EN MATERIA TRIBUTARIA-Caracter temporal y transitorio de las medidas

Al respecto, como se ha reiterado en la jurisprudencia de esta Corporacion, un requisito
especifico de las medidas de indole tributaria expedidas al amparo de un estado de
emergencia es la transitoriedad. Dicha transitoriedad estd establecida por mandato
constitucional de conformidad con lo sefialado en el articulo 215 de la Constitucion Politica,
segun el cual “las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo
que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente”, regla que se
reitera en la Ley Estatutaria 137 de 1994.



Referencia: Expediente RE-322

Revisién automatica de constitucionalidad del Decreto legislativo 789 de 2020, “Por el cual
se adoptan medidas tributarias transitorias en el marco del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica de conformidad con el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 ".

Magistrada Sustanciadora:

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Bogota DC, diecinueve (19) de agosto de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de lo dispuesto en el numeral 7 del



articulo 241 de la Constitucién, y de los requisitos y trdmite establecidos en el Decreto Ley
2067 de 1991, ha proferido la presente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. El Presidente de la Republica, “en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en
especial las conferidas en el articulo 215 de la Constitucidn Politica y en la Ley 137 de 1994",
profirié el Decreto legislativo 637 del 6 de mayo de 2020, “por el cual se declara un estado

de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional”.

2. El 5 de junio de 2020, el Presidente de la Republica remitié a la Secretaria General de esta
Corporacion, copia auténtica del Decreto legislativo 789 del 4 de junio de 2020, (en adelante
DL 789 de 2020) “Por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias en el marco del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica de conformidad con el Decreto 637 del

6 de mayo de 2020". El Decreto fue radicado en la Corporacién en el expediente RE-322.

3. Mediante Auto del 16 de junio del afio 2020, la magistrada ponente asumio el
conocimiento del Decreto, solicité al a la Presidencia de la Republica que informara las
razones por las cuales se escogid la formula de exencién de IVA en los articulos 1,2y 3y la
exclusién del IVA en el articulo 4 del Decreto, y cual es el impacto aproximado en el recaudo
tributario que se calcula como efecto de las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020.
En el mismo proveido, se comunicé la iniciacién del proceso al Presidente de la Republica, a
los Ministros que integran el Gobierno Nacional, y a la Direcciéon de Impuestos y Aduanas

Nacionales. De igual manera, se invitd a un grupo de entidades y universidades,1



ordenandose fijar en lista el proceso y comunicarlo al Jefe del Ministerio Publico. El auto fue
publicado mediante Estado No. 089 de 17 de Junio de 2020.

4, En sentencia C-307 de 20202, la Corte Constitucional declaré la exequibilidad del Decreto
637 de 2020 por el cual se declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica,
en el cual se confirieron las competencias legislativas extraordinarias en cuyo ejercicio se
profirié el DL 789 de 2020.

5. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto del Procurador General de la Nacién, procede la Corte a decidir de fondo la
demanda en referencia.

Il. LA NORMA OBJETO DE EXAMEN

El texto de la norma revisada, seguin fue publicado en el Diario Oficial nUmero 51.335 del 4

de junio de 2020 es el siguiente:

“DECRETO 789 DE 2020

(Junio 4)

Por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias en el marco del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica de conformidad con el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020



EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

CONSIDERANDO

Que en los términos del articulo 215 de la Constitucion Politica, el presidente de la Republica,
con la firma de todos los ministros, en caso de que sobrevengan hechos distintos de los
previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucion Politica, que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econdmico, social y ecoldgico del pais, o que
constituyan grave calamidad publica, podra declarar el Estado de Emergencia Econdmica,

Social y Ecoldgica.

Que segun la misma norma constitucional, una vez declarado el estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, el Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, podra dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar la

crisis y a impedir la extensién de sus efectos.

Que estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con
el estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, y podran, en forma transitoria,
establecer nuevos tributos o modificar los existentes.

Que el 6 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social dio a conocer el

primer caso de brote de enfermedad por Coronavirus COVID-19 en el territorio nacional.



Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud - OMS declaré el actual
brote de enfermedad por Coronavirus - COVID-19 como una pandemia, esencialmente por la
velocidad de su propagacién y la escala de trasmisidn, toda vez que al 11de marzo de 2020 a
la OMS se habian notificado cerca de 125.000 casos de contagio en 118 paises y que a lo
largo de esas Ultimas dos semanas el nimero de casos notificados fuera de la Republica
Popular China se habia multiplicado en trece (13) veces, mientras que el nimero de paises

afectados se habia triplicado, por lo que insté a los paises a tomar acciones urgentes.

Que mediante la Resolucién 380 del 10 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y Proteccién
Social adoptd, entre otras, medidas preventivas sanitarias de aislamiento y cuarentena de las
personas que, a partir de la entrada en vigencia de la precitada resolucién arribaran a

Colombia desde la Republica Popular China, Francia, Italia y Espafa.

Que mediante Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, el ministro de Salud y Proteccién
Social, de acuerdo con lo establecido en el articulo 69 de la Ley 1753 de 2015, declaré el
estado de emergencia sanitaria por causa del nuevo Coronavirus COVID-19 en todo el
territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020 vy, en virtud de esta, adopté una serie de
medidas con el objeto de prevenir y controlar la propagacién del Coronavirus COVID- 19 y

mitigar sus efectos.

Que mediante Resolucién 453 del 18 de marzo de 2020, los Ministerios de Salud y Proteccién
Social y de Comercio, Industria y Turismo adoptaron “como medida sanitaria preventiva y de
control en todo el territorio nacional, la clausura de los establecimientos y locales
comerciales de esparcimiento y diversién; de baile; ocio y entretenimiento y de juegos de

azar y apuestas tales como casinos, bingos y terminales de juegos de videos”.

Que mediante la Resolucion 844 del 26 (Je mayo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién

Social prorrogé la emergencia sanitaria por causa del nuevo Coronavirus COVID-19,



decretada por medio de la Resolucién 385 del 12 de marzo de 2020, hasta el 31 de agosto de
2020.

Que el Ministerio de Salud y Proteccién Social reporté el 9 de marzo de 2020 O muertes y 3

casos confirmados en Colombia.

Que al 17 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién Social habia reportado que en
el pais se presentaban 75 casos de personas infectadas con el Coronavirus COVID-19 y O
fallecidos, cifra que ha venido creciendo a nivel pais de la siguiente manera: 102 personas
contagiadas al 18 de marzo de 2020; 108 personas contagiadas al dia 19 de marzo de 2020;
145 personas contagiadas al dia 20 de marzo de 2020, 196 personas contagiadas al dia 21
de marzo de 2020, 235 personas contagiadas al 22 de marzo de 2020, 306 personas
contagiadas al 23 de marzo de 2020; 378 personas contagiadas al dia 24 de marzo de 2020;
470 personas contagiadas al dia 25 de marzo de 2020, 491 personas contagiadas al dia 26
de marzo de 2020, 539 personas contagiadas al dia 27 de marzo de 2020, 608 personas
contagiadas al 28 de marzo de 2020, 702 personas contagiadas al 29 de marzo de 2020; 798
personas contagiadas al dia 30 de marzo de 2020; 906 personas contagiadas al dia 31 de
marzo de 2020, 1.065 personas contagiadas al dia 1 de abril de 2020, 1.161 personas
contagiadas al dia 2 de abril de 2020, 1.267 personas contagiadas al dia 3 de abril de 2020,
1.406 personas contagiadas al dia 4 de abril de 2020, 1.485 personas contagiadas al dia 5 de
abril de 2020, 1.579 personas contagiadas al dia 6 de abril de 2020, 1.780 personas
contagiadas al 7 de abril de 2020, 2.054 personas contagiadas al 8 de abril de 2020, 2.223
personas contagiadas al 9 de abril de 2020, 2.473 personas contagiadas al dia 10 de abril de
2020, 2.709 personas contagiadas al 11 de abril de 2020, 2.776 personas contagiadas al 12
de abril de 2020, 2.852 personas contagiadas al 13 de abril de 2020, 2.979 personas
contagiadas al 14 de abril de 2020, 3.105 personas contagiadas al 15 de abril de 2020, 3.233
personas contagiadas al 16 de abril de 2020, 3.439 personas contagiadas al 17 de abril de
2020, 3.621 personas contagiadas al 18 de abril de 2020, 3.792 personas contagiadas al 19
de abril de 2020, 3.977 personas contagiadas al 20 de abril de 2020, 4.149 personas
contagiadas al 21 de abril de 2020, 4.356 personas contagiadas al 22 de abril de 2020, 4.561



personas contagiadas al 23 de abril de 2020, 4.881 personas contagiadas al 24 de abril de
2020, 5.142 personas contagiadas al 25 de abril de 2020, 5.379 personas contagiadas al 26
de abril de 2020, 5.597 personas contagiadas al 27 de abril de 2020, 5.949 personas
contagiadas al 28 de abril de 2020, 6.211 personas contagiadas al 29 de abril de 2020, 6.507
personas contagiadas al 30 de abril de 2020, 7.006 personas contagiadas al 1 de mayo de
2020, 7.285 personas contagiadas al 2 de mayo de 2020, 7.668 personas contagiadas al 3 de
mayo de 2020, 7.973 personas contagiadas al 4 de mayo de 2020, 8.613 personas
contagiadas al 5 de mayo de 2020, 8.959 personas contagiadas al 6 de mayo de 2020, 9.456
personas contagiadas al 7 de mayo de 2020, 10.051 personas contagiadas al 8 de mayo de
2020, 10.495 personas contagiadas al 9 de mayo de 2020, 11.063 personas contagiadas al
10 de mayo de 2020, 11.613 personas contagiadas al 11 de mayo de 2020, 12.272 personas
contagiadas al 12 de mayo de 2020, 12.930 personas contagiadas al 13 de mayo de 2020,
13.610 personas contagiadas al 14 de mayo de 2020, 14.216 personas contagiadas al 15 de
mayo de 2020, 14.939 personas contagiadas al 16 de mayo de 2020, 15.574 personas
contagiadas al 17 de mayo de 2020, 16.295 personas contagiadas al 18 de mayo de 2020,
16.935 personas contagiadas al 19 de mayo <;Je 2020, 17.687 personas contagiadas al 20
de mayo de 2020, 18.330 personas contagiadas al 21 de mayo de 2020, 19.131 personas
contagiadas al 22 de mayo de 2020, 20.177 personas contagiadas al 23 de mayo de 2020,
21.175 personas contagiadas al 24 de mayo de 2020, 21.981 personas contagiadas al 25 de
mayo de 2020, 23.003 personas contagiadas al 26 de mayo de 2020, 24.104 al 27 de mayo
de 2020, 25.366 personas contagiadas al 28 de mayo de 2020, 26.688 personas contagiadas
al 29 de mayo de 2020, 28.236 personas contagiadas al 30 de mayo de 2020, 29.383
personas contagiadas al 31 de mayo de 2020, 30.493 personas contagiadas al 1 de junio de

2020 y novecientos sesenta y nueve (969) fallecidos.

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccién Social (1) reporté el
10 de mayo de 2020 463 muertes y 11.063 casos confirmados en Colombia, distribuidos asi:
Bogota D.C. (4.155), Cundinamarca (283), Antioquia (468), Valle del Cauca (1.331), Bolivar
(679), Atlantico (970), Magdalena (271), Cesar (72), Norte de Santander (99), Santander (42),
Cauca (47), Caldas (100), Risaralda (216), Quindio (67), Huila (178), Tolima (130), Meta
(923), Casanare (21), San Andrés y Providencia (6), Narifio (296), Boyacd (67), Cérdoba (39),
Sucre (4) La Guajira (27), Chocé (28), Caqueta (16) y Amazonas (527); (11) report6 el 11 de



mayo de 2020 479 muertes y 11.613 casos confirmados en Colombia, distribuidos asi:
Bogota D.C. (4.305), Cundinamarca (289), Antioquia (474), Valle del Cauca (1.367), Bolivar
(742), Atlantico (1.022), Magdalena (284), Cesar (72), Norte de Santander (99), Santander
(42), Cauca (51), Caldas (100), Risaralda (216), Quindio (71), Huila (179), Tolima (130), Meta
(927), Casanare (21), San Andrés y Providencia (6), Narifio (306), Boyacda (77), Cérdoba (39),
Sucre (4) La Guaijira (27), Chocd (28), Caquetd (16), Amazonas (718), Putumayo (1); y (111)
reportd el 1 de junio de 2020 969 muertes y 30.493 casos confirmados en Colombia,
distribuidos asi: Bogota D.C. (10.370), Cundinamarca (925), Antioquia (1.171), Valle del
Cauca (3.586), Bolivar (3.270), Atlantico (4.116), Magdalena (635), Cesar (287), Norte de
Santander (129), Santander (72), Cauca (103), Caldas (138), Risaralda (255), Quindio (112),
Huila (251), Tolima (273), Meta (977), Casanare (35), San Andrés y Providencia (17), Narifio
(1.210), Boyaca (211), Cérdoba (136), Sucre (24), La Guajira (64), Chocé (227), Caquetd (24),
Amazonas (1.848), Putumayo (9), Vaupés (11), Arauca (1), Guainia (6) y Vichada (1).

Que seguln la Organizaciéon Mundial de la Salud - OMS, se ha reportado la siguiente
informacion: (1) en reporte nimero 57 de fecha 17 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m. CET3
sefalé que se encuentran confirmados 179.111 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
7.426 fallecidos, (11) en reporte nimero 62 de fecha 21 de marzo de 2020 a las 23:59 p.m.
CET sefal6 que se encuentran confirmados 292.142 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
12.783 fallecidos (111) en reporte nimero 63 de fecha 23 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefal6 que se encuentran confirmados 332.930 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
14.509 fallecidos, (IV) en el reporte nimero 79 de fecha 8 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET se encuentran confirmados 1.353.361 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 79.235
fallecidos, (V) en el reporte nimero 80 del 9 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefalé que
se encuentran confirmados 1.436.198 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 85.521
fallecidos, (VI) en el reporte nimero 81 del 10 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefalé
que se encuentran confirmados 1.521.252 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 92.798
fallecidos, (VII) en el reporte nimero 82 del 11 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefalé
que se encuentran confirmados 1.610.909 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 99.690
muertes, (VIIl) en el reporte nimero 83 del 12 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefalé
que se encuentran confirmados 1.696.588 casos del nuevo coronavirus COVID- 19 y 105.952

fallecidos, (IX) en el reporte nimero 84 del 13 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefald



que se encuentran confirmados 1.773.084 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 111.652
fallecidos, (X) en el reporte nimero 85 del 14 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefal6
que se encuentran confirmados 1.844.863 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 117.021
fallecidos, (XI) en el reporte nimero 86 del 15 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefald
que se encuentran confirmados 1.914.916 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 123.010
fallecidos, (XIl) en el reporte nimero 87 del 16 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST2
seflalé que se encuentran confirmados 1.991.562 casos del nuevo coronavirus COVIO-19 y
130.885 fallecidos, (XIll) en el reporte nimero 88 del 17 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST4 sefaléd que se encuentran confirmados 2.074.529 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 139.378 fallecidos, (XIV) en el reporte nimero 89 del 18 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 2.160.207 casos del nuevo
coronavirus COVID- 19 y 146.088 fallecidos, (XV) en el reporte nimero 90 del 19 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.241.778 casos del
nuevo coronavirus COVIO-19 y 152.551 fallecidos, (XVI) en el reporte nimero 91 del 20 de
abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald que se encuentran confirmados 2.314.621 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 157.847 fallecidos y (XVII) en el reporte nimero 92 del 21
de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald que se encuentran confirmados 2.397.217
casos del nuevo coronavin.is COVID-19 y 162.956 fallecidos, (XVII) en el reporte nimero 93
del 22 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald que se encuentran confirmados
2.471.136 casos del nuevo coronavirus COVI0-19 y 169.006 fallecidos, (XIX) en el reporte
nimero 94 del 23 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 2.544.792 casos del nuevo coronavirus COVIO- 19 y 175.694 fallecidos, (XX) en
el reporte nimero 95 del 24 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald que se encuentran
confirmados 2.626.321 casos del nuevo coronavirus COVI0-19 y 181.938 fallecidos, (XXI) en
el reporte nimero 96 del 25 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald que se encuentran
confirmados 2.719.896 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 187.705 fallecidos, (XXII) en
el reporte nimero 97del 26 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6 que se encuentran
confirmados 2.804.796 casos del nuevo coronavirus COVI0-19 y 193.710 fallecidos, (XXIII) en
el reporte nimero 98 del 27 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentren
confirmados 2.878.196 casos del nuevo coronavirus COVIO-19 y 198.668 fallecidos, (XXIV) en
el reporte nimero 99 del 28 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald que se encuentran
confirmados 2.954.222 casos del nuevo coronavirus COVIO- 19 y 202.997 fallecidos, (XXV) en
el reporte niumero 100 del 29 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se



encuentran confirmados 3.018.952 casos del nuevo coronavirus COVIO-19 y 207.973
fallecidos, (XXVI) en el reporte nimero 101 del 30 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefalé que se encuentran confirmados 3.090.445 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
217.769 fallecidos, (XXVII) en el reporte nimero 102 del 1 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.175.207 casos del nuevo coronavirus
COVI0-19 y 224.172 fallecidos, (XXVIII) en el reporte nimero 103 del 2 de mayo de 2020 a
las 3.267.184 casos del nuevo coronavirus COVI0-19 y 229.971 fallecidos, (XXIX) en el
reporte nimero 104 del 3 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald que se encuentran
confirmados 3.349.786 casos del nuevo coronavirus COVI0-19 y 238.628 fallecidos, (XXX) en
el reporte nimero 105 del 4 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 3.435.894 casos del nuevo coronavirus COVIO-19 y 239.604
fallecidos, (XXXI) en el reporte nimero 106 del 5 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefalé que se encuentran confirmados 3.517.345 casos del nuevo coronavirus COVIO- 19 y
243.401 fallecidos, (XXXII) en el reporte nimero 107 del 6 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.588.773 casos del nuevo coronavirus
COVI0-19 y 247.503 fallecidos, (XXXIII) en el reporte nimero 108 del 7 de mayo de 2020 a
las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.672.238 casos del nuevo
coronavirus COVI0-19 y 254.045 fallecidos, (XXXIV) en el reporte nimero 109 del 8 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran confirmados 3.759.967 casos del
nuevo coronavirus COVIO-19 y 259.474 fallecidos, (XXXV) en el reporte n(1mero 110 del 9 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 3.855.788 casos
del nuevo coronavirus COVI0-19 y 265.862 fallecidos, (XXXVI) en el reporte nimero 111 del
10 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 3.917.366
casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 274.361 fallecidos, (XXXVII) en el reporte nimero
112 del 11 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados
4.006.257 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 278.892 fallecidos, (XXXVIII) en el reporte
nimero 113 del 12 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 4.088.848 casos del nuevo coronavirus COVIO-19 y 283.153 fallecidos, (XXXIX)
en el reporte nimero 114 del 13 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 4.170.424 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 287.399
fallecidos, (XL) en el reporte nimero 115 del 14 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefalé que se encuentran confirmados 4.248.389 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
294.046 fallecidos, (XLI) en el reporte nimero 116 del 15 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.



CEST sefalé que se encuentran confirmados 4.338.658 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 297.119 fallecidos, (XLIl) en el reporte nimero 117 del 16 de mayo de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefalé6 que se encuentran confirmados 4.425.485 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 302.059 fallecidos, (XLIIl) en el reporte nimero 118 del 17 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran confirmados 4.525.497 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 307.395 fallecidos, (XLIV) en el reporte nimero 119 del 18 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 4.618.821 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 311.847 fallecidos, (XLV) en el reporte nimero 120 del 19
de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 4.731.458
casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 316.169 fallecidos, (XLVI) en el reporte nimero 121
del 20 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé6 que se encuentran confirmados
4.789.205 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 318.789 fallecidos, (XLVII) en el reporte
ndmero 122 del 21 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 4.893. 186 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 323.256 fallecidos, (XLVIII)
en el reporte nimero 123 del 22 de mayo de 2020 sefalé que se encuentran confirmadas
4.993.470 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 327.738 fallecidos, (XLIX) en el reporte
nimero 124 del 23 de mayo de 2020 sefalé que se encuentran confirmadas 5.103.006 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 333.401 fallecidos, (L) en el reporte nimero 125 del 24 de
mayo de 2020 sefiald que se encuentran confirmadas 5.204.508 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 337.687 fallecidos, (LI) en el reporte nUmero 126 del 25 de mayo de 2020 sefalé
que se encuentran confirmadas 5.304.772 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 342.029
fallecidos, (LIlI) en el reporte nimero 127 del 26 de mayo de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.404.512 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 343.514 fallecidos, (LIll) en
el reporte nimero 128 del 27 de mayo de 2020 sefalé que se encuentran confirmados
5.488.825 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 349.095 fallecidos, (LIV) en el reporte
nimero 129 del 28 de mayo de 2020 sefialé que se encuentran confirmados 5.593.631 casos
del nuevo coronavirus COVIP-19 y 353.334 fallecidos, (LV) en el reporte nimero 130 del 29
de mayo de 2020 sefald que se encuentran confirmados 5.701.337 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 357.688 fallecidos, (LVI) en el reporte nimero 131 del 30 de mayo
de 2020 sefald que se encuentran confirmados 5.817.385 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 362.705 fallecidos, (LVIIl) en el reporte nimero 132 del 31 de mayo de 2020
sefalé que se encuentran confirmados 5.934.936 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y

367.166 fallecidos, (LVIII) en el reporte nimero 133 del 1 de junio de 2020 sefalé que se



encuentran confirmados 6.057.853 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 371.166

fallecidos.

Que segun la Organizaciéon Mundial de la Salud - OMS, (1) en reporte de fecha 10 de mayo de
2020 a las 19:00 GMT-5, - hora del Meridiano de Greenwich-, se encuentran confirmados
4.006.257 casos, 278.892 fallecidos y 215 paises, areas o territorios con casos del nuevo
coronavirus COVID-19; (11) en reporte de fecha 11 de mayo de 2020 a las 19:00 GMT-5, -
hora del Meridiano de Greenwich-, se encuentran confirmados 4.088.848 casos, 283.153
fallecidos y 215 paises, areas o territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19; y (111)
en reporte de fecha 1 de junio de 2020 a las 19:00 GMT-5,-hora del Meridiano de Greenwich-,
se encuentran confirmados 6.140.934 casos, 373.548 fallecidos y 216 paises, areas o

territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19.

Que seguln los datos de la encuesta integrada de hogares (GRIH) - Mercado Laboral del
Departamento Nacional de Estadistica, revelados el 29 de mayo de 2020, para el mes de
abril de 2020, la tasa de desempleo del total nacional fue 19,8%, lo que significé un aumento
de 9,5 puntos porcentuales frente al mismo mes del afio pasado (10,3%). La tasa global de
participacion se ubicé en 51,8%, lo que representd una reduccién de 10,4 puntos
porcentuales frente a abril del 2019 (62,2%). Finalmente, la tasa de ocupacién fue 41,6%,
presentando una disminucién de 14,2 puntos porcentuales respecto al mismo mes del 2019
(55,8%).

Que, en este contexto, el estancamiento de la actividad productiva a nivel nacional ha
conllevado a la disminucién de 5.4 millones de ocupados a 30 de abril, debido a la
imposibilidad de realizar teletrabajo o trabajo desde casa, de otorgar de vacaciones

anticipadas, asi como de tomar otras medidas de flexibilizacion laboral.

Que mediante los Decretos 457 del 22 de marzo de 2020, 531 del 8 de abril de 2020, 593 del



24 de abril de 2020, 636 del 06 de mayo de 2020, 689 del 22 de mayo de 2020 y 749 del 28
de mayo de 2020 el presidente de la RepuUblica impartié instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19, y el
mantenimiento del orden publico, dentro de las cuales se ordend el aislamiento preventivo

obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de Colombia.

Que las medidas de control sanitario y de orden publico relacionadas con la reduccién de la
movilidad, la aglomeracién y la congregacién en los sitios publicos para prevenir y controlar
la propagacién de la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19 ha generado una afectacién
de las distintas actividades econdémicas desarrolladas por el sector empresarial, que no
puede sequir operando en condiciones normales y encuentra dificultades para mantener sus
ingresos y, por lo tanto, para cumplir con sus obligaciones para con sus proveedores y
acreedores, incluyendo los gastos necesarios para su normal sostenimiento, tales como

canones de arrendamiento y servicios publicos, entre otros.

Que mediante el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, se declaré el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por el término de treinta (30) dias
calendario, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais por causa de

la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19.

Que por medio del articulo 3 de precitado Decreto se resolvié adoptar «[...] mediante
decretos legislativos [...] todas aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la
crisis e impedir la extensiéon de sus efectos, asi mismo dispondra las operaciones

presupuestales necesarias para llevarlas a cabo.»

Que el articulo 477 del Estatuto Tributario lista los bienes exentos del impuesto sobre las
ventas -IVA, con derecho a compensacién y devolucién y se requiere tomar medidas de

caracter tributario que reduzcan el valor en la importacion y adquisicién de bienes e insumos



en el territorio nacional, indispensables para la prestacién de los servicios médicos de los
pacientes que padezcan el Coronavirus COVID-19 y para la atencién preventiva de la

poblacién colombiana sobre esta pandemia.

Que las materias primas quimicas con destino a la produccién de medicamentos de las
partidas arancelarias 29.36, 29.41, 30.01, 30.02, 30.03, 30.04 y 30.06 se encuentran
gravadas con el impuesto sobre las ventas -IVA, y dada la emergencia sanitaria y la alta
demanda de medicamentos, se requiere establecer medidas transitorias durante la vigencia
de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, que
excluyan del impuesto sobre las ventas -IVA, las partidas arancelarias mencionadas

anteriormente que son insumos indispensables para la elaboracién de los medicamentos.

Que segun el paragrafo del articulo 426 del Estatuto Tributario, los contribuyentes que
desarrollen contratos de franquicia se encuentran sometidos al impuesto sobre las ventas-
IVA'y por lo tanto las actividades de qué trata el articulo en mencién se encuentran gravadas

con el referido impuesto.

Que con el fin de promover la reactivacion de la economia colombiana y por ende facilitar la
proteccion del empleo en el territorio nacional, se considera necesario establecer una
exclusién temporal del impuesto sobre las ventas -IVA para los establecimientos de comercio
que lleven a cabo actividades de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes,
cafeterias, autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias, para consumo en el
lugar cuando el gobierno nacional asi lo autorice, para ser llevadas por el comprador o

entregadas a domicilio, desarrollados a través de contratos de franquicia.

Es asi que seguln un estudio del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se estima que los
efectos de la crisis del COVID 19 generaran una contraccién en promedio del 37% en el afio

en esta actividad, con caidas mayores al 60% entre los meses de junio y octubre.



Que el articulo 477 del Estatuto Tributario, en los numerales 4 y 5, establece como exentos
los siguientes bienes: “4. Los vehiculos automotores de transporte publico de pasajeros
completos y el chasis con motor y la carroceria adquiridos individualmente para conformar
un vehiculo automotor completo nuevo, de transporte publico de pasajeros. Este beneficio
sera aplicable a las ventas hechas a pequenos transportadores propietarios de hasta de dos
(2) vehiculos y para efectos de la reposicion de uno o dos vehiculos propios, por una Unica
vez. Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afios. 5. Los vehiculos automotores de
servicio publico o particular, de transporte de carga completos y el chasis con motor y la
carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo automotor completo nuevo
de transporte de carga de mas de 10.5 toneladas de peso bruto vehicular. Este beneficio sera
aplicable a las ventas hechas a pequenos transportadores propietarios de hasta de dos (2)
vehiculos y para efectos de la reposicion de uno o dos vehiculos propios, por una Unica vez.

Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afios.”

Que los numerales de la disposicion de que trata el considerando anterior otorgan el
beneficio de la exencion del impuesto sobre las ventas -IVA cuando el pequefio transportador
adquiere el vehiculo de manera directa o a través de leasing financiero dentro del territorio
nacional, excluyendo del beneficio de la exencién del impuesto sobre las ventas -IVA los

vehiculos adquiridos bajo cualquier modalidad en la importacion.

Que dada la crisis econdmica generada del sector de la economia transporte publico terrestre
y de carga, por la suspensién parcial de la movilidad en todo el territorio nacional de
pasajeros y de carga, se requiere establecer una disposicion que permita a este sector
aplicar hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2021 la exencién del impuesto sobre las

ventas -IVA en la importacién de los respectivos bienes.

Que segln el numeral 26 del articulo 476 del Estatuto Tributario, se encuentra excluida del



impuesto sobre las ventas -IVA la prestacidn de servicios de hoteleria y turismo en las zonas
de régimen aduanero especial, y en razén a la necesidad de reactivar el sector de la hoteleria
y el turismo en todo el territorio nacional, se igualard el tratamiento tributario de la exclusién

del impuesto sobre las ventas -IVA hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2020.

Que en mérito de lo expuesto,

DECRETA:

TITULO |

EXCLUSION TRANSITORIA DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS -IVA EN MATERIA PRIMAS

ARTICULO 1. Exclusidn transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA en la adquisicién de
materias primas quimicas para la produccion de medicamentos. Durante la vigencia de la
Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, las materias
primas quimicas con destino a la producciéon de medicamentos de las partidas arancelarias
29.36, 29.41, 30.01, 30.02, 30.03, 30.04 y 30.06, estaran excluidas del impuesto sobre las

ventas -IVA.

TITULO II

EXCLUSION TRANSITORIA DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS -IVA EN CONTRATOS DE
FRANQUICIAS

ARTICULO 2. Exclusién transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA en contratos de



franquicia. Los establecimientos de comercio que lleven a cabo actividades de expendio de
comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias, autoservicios, heladerias,
fruterias, pastelerias y panaderias, para consumo en el lugar, cuando el Gobierno nacional asi
lo autorice, para ser llevadas por el comprador o entregadas a domicilio, desarrollados a
través de contratos de franquicia, se encuentran excluidas del impuesto sobre las ventas-IVA,
a partir de la expedicion del presente Decreto Legislativo y hasta el treinta y uno (31) de
diciembre de 2020.

TITULO I

EXENCION TRANSITORIA DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS -IVA EN LA IMPORTACION DE
VEHICULOS AUTOMOTORES

ARTICULO 3. Exencién transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA en la importacién de
vehiculos automotores de servicio publico o particular de pasajeros y/o de vehiculos
automotores de servicio publico o particular de transporte de carga. Esta exenta del
impuesto sobre las ventas -IVA hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2021, la
importacién de vehiculos automotores de transporte publico de pasajeros completos y el
chasis con motor y la carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo

automotor completo nuevo, de transporte publico de pasajeros.

Para la procedencia de las exenciones en el impuesto sobre las ventas -IVA de que trata el

presente articulo se deberdn cumplir los siguientes requisitos:

1. Que el vehiculo objeto de importacidon tenga como beneficiario a un pequeno transportador

propietario de hasta dos (2) vehiculos de transporte publico de pasajeros y que haya sido



objeto de reposicién de uno (1) o dos (2) vehiculos propios de transporte publico de

pasajeros.

2. Que el vehiculo objeto de importacidén tenga como beneficiario a un pequefio transportador
propietario de hasta dos (2) vehiculos de transporte de carga, y que haya sido objeto de

reposicion de uno (1) o dos (2) vehiculos propios de transporte de carga.

3. Que se encuentre debidamente expedido el certificado del cumplimiento del requisito de
transporte publico de pasajeros -CREIPASAJEROS y/o el certificado de cumplimiento de
requisitos de transporte publico o particular de carga -CREICARGA por la entidad competente,

de acuerdo con el procedimiento establecido en la normativa vigente.

4. Que en la declaracién de importaciéon conste el nUmero del certificado y el soporte que
acredite el beneficio de la exencién mencionado en el numeral anterior. Asi mismo, debera
constar el nombre e identificaciéon del transportador beneficiario, cuando este no sea el

importador directo.

La importacién del vehiculo automotor objeto de la exencién del impuesto sobre las ventas-
IVA- de que trata este articulo, podrd realizarse de manera directa por el pequefo
transportador, por el concesionario, distribuidor mayorista o la entidad financiera, siempre

que se cumpla los requisitos mencionados anteriormente.

Seran documentos soporte de la declaracién de importacién, el certificado a que hace
referencia el numeral 3 del presente articulo y la autorizacidon que dicho transportador le
otorgue al concesionario, distribuidor mayorista o la entidad financiera para realizar la

importacion, cuando éste no la realice directamente.



TITULO IV

EXCLUSION TRANSITORIA DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS -IVA EN LA PRESTACION DE
SERVICIOS DE HOTELERIA Y TURISMO

ARTICULO 4. Exclusién transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA en la prestacién de
servicios de hoteleria y turismo. Se encuentra excluida del impuesto sobre las ventas-IVA
desde la vigencia del presente Decreto Legislativo y hasta el treinta y uno (31) de diciembre

de 2020 la prestacion del servicio de hoteleria y turismo.

PARAGRAFO. A partir del primero (1) de enero de 2021, solo sera aplicable la exclusién para
las zonas del régimen aduanero especial de que trata el numeral 26 del articulo 476 del
Estatuto Tributario.

ARTICULO 5. Vigencia. El presente Decreto Legislativo rige a partir de la fecha de su
publicacion.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado en Bogotd D.C., a los 4 dias del mes de junio de 2020

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, IVAN DUQUE MARQUEZ; LA MINISTRA DEL INTERIOR,
ALICIA VICTORIA ARANGO OLMOS; LA MINISTRA DE RELACIONES EXTERIORES, CLAUDIA BLUM
DE BARBERI; EL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, ALBERTO CARRASQUILLA



BARRERA; LA MINISTRA DE JUSTICIA Y DEL DERECHO, MARGARITA LEONOR CABELLO
BLANCO; EL MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL, CARLOS HOLMES TRUJILLO GARCIA; EL
MINISTRO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL, RODOLFO ENRIQUE ZEA NAVARRO; EL
MINISTRO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL, FERNANDO RUIZ GOMEZ; EL MINISTRO DE
TRABAJO, ANGEL CUSTODIO CABRERA BAEZ; LA MINISTRA DE MINAS Y ENERGIA, MARIA
FERNANDA SUAREZ LONDONO; EL MINISTRO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, JOSE
MANUEL RESTREPO ABONDANO; LA MINISTRA DE EDUCACION NACIONAL, MARIA VICTORIA
ANGULO GONZALEZ; EL MINISTRO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE, RICARDO JOSE
LOZANO PICON; EL MINISTRO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO, JONATHAN MALAGON
GONZALEZ; LA MINISTRA DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES,
KAREN CECILIA ABUDINEN ABUCHAIBE; LA MINISTRA DE TRANSPORTE, ANGELA MARIA
OROZCO GOMEZ; LA MINISTRA DE CULTURA, CARMEN INES VASQUEZ CAMACHO; LA
MINISTRA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION, MABEL GISELA TORRES TORRES; EL
MINISTRO DEL DEPORTE, ERNESTO LUCENA BARRERO”

lIl. PRUEBAS E INTERVENCIONES

1. Pruebas recaudadas

1. Respecto de la pregunta sobre las razones por las cuales se escogid la formula de
exclusién de IVA en los articulos 1, 2 y 4 y la exencidn del IVA en el articulo 3 del Decreto, la

DIAN respondid que:

“Por una parte, el articulo 3 del Decreto Legislativo 789 de 2020 establecid la exencidén en el
impuesto sobre las ventas -IVA para los pequenos transportadores beneficiarios de la

reposicidon de vehiculos de servicio publico de pasajeros y/o de vehiculos de transporte de



carga de mas de 10.5 toneladas, cuando se importen los vehiculos - o el chasis con motor y

la carroceria adquiridos individualmente para conformar uno nuevo-.

Dicha exencidon es arménica con el beneficio tributario que ya tenian los pequefos
transportadores en la adquisicion de dichos vehiculos -0 el chasis con motor y la carroceria
adquiridos individualmente para conformar uno nuevo-, de conformidad con lo establecido en

los numerales 4 y 5 del articulo 477 del Estatuto Tributario.

De esta forma, la norma permite que estos pequefos transportadores puedan reponer sus
vehiculos -para conformar uno nuevo- beneficidndose con la exencién, cuando los importen
de forma directa o a través del concesionario o entidad financiera, siendo coherente con el

beneficio vigente -exencién- para la adquisicién de dichos bienes.

Por su parte, los articulos 1, 2 y 4 del Decreto Legislativo establecen la exclusién del
impuesto sobre las ventas - IVA en la adquisicién de materias primas para la elaboracién de
medicamentos, en la prestacion de servicios de expendio de comidas y bebidas desarrollados
mediante contratos de franquicia y en la prestacion servicios de hoteleria y turismo en todo

el territorio nacional.

Dicho tratamiento -exclusién- responde al propdsito de generar los menores impactos en el
recaudo nacional, teniendo en cuenta que, la exclusidon del impuesto sobre las ventas -IVA no
da lugar a la generacion de saldos a favor susceptibles de devolucién o imputacién en los

periodos siguientes, mientras que la exencidn si lo permite.”

1. Respecto de la pregunta sobre el impacto aproximado en el recaudo tributario que se
calcula como efecto de las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020 la DIAN a través

del informe remitido por la Presidencia de la Republica sefalé:

“De acuerdo a las estimaciones realizadas por la Direcciéon de Impuestos y Aduanas
Nacionales - DIAN, el impacto fiscal sobre los ingresos del Estado colombiano, asociado a la
expedicion del Decreto Legislativo 789 de 2020, asciende aproximadamente a $1.017,5 miles
de millones de 2020.



No obstante, las estimaciones presentadas no capturan plenamente el efecto de la coyuntura
macroecondémica de 2020 sobre los sectores sujetos de estas medidas, sobre los cuales

existe un elevado grado de incertidumbre.”

1. Por otra parte, en el informe preparado por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, se
explicé la importancia de la medida por cuanto existe un riesgo de desabastecimiento
temporal debido a sobredemanda de los productos en el pais y un consiguiente aumento en

los precios y explico que:

“En este sentido, la exclusion del IVA para las materias primas de los medicamentos
correspondientes a estas partidas arancelarias busca reducir el costo de produccién de los
medicamentos excluidos asumiendo que esta medida se verd reflejada como un
mantenimiento o posible reduccién del precio final del medicamento y evitando también
posibles desabastecimiento o escasez de los mismos. En un momento donde la epidemia se
ha extendido a nivel global los paises productores de principios activos y excipientes han
elevado los precios a medida que crece la demanda. La reduccién del IVA a estos insumas
busca evitar el efecto en los precios nacionales de los medicamentos derivado del alza en los

costos de la adquisicién de los insumas para su fabricacién.”

A continuacidn, en el informe se sefialan los argumentos técnicos sobre la necesidad y la
importancia de la medida en el marco de la emergencia del COVID-19, a partir de que
actualmente no hay ninglin medicamento especifico para tratar el COVID-19, por lo que los
afectados deben recibir atencién en salud para aliviar los sintomas y las personas que
presentan casos graves de la enfermedad deben ser hospitalizadas. En este sentido, los
insumos correspondientes a las partidas arancelarias beneficiadas con la medida son
necesarios para la fabricacién de ciertos medicamentos que van a ser requeridos en la

atencion en salud para dar el soporte necesario a los pacientes con Covid-19.7



1. INTERVENCIONES

Segln informe de la Secretaria General de esta Corporacion, la Corte recibi6 siete escritos de

intervencion en el presente asunto.8 A continuacién, se resumen de la siguiente manera:

1. A favor de la exequibilidad de todo el Decreto 789 de 2020

La Presidencia de la Republica intervino para sefialar que el Decreto legislativo 789 de 2020
supera todos los juicios formales y materiales de constitucionalidad, asi: (i) sus
consideraciones justifican las medidas adoptadas y estas guardan conexidad inmediata y
concreta con las causas que dieron lugar a la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica (conexidad interna y externa). (ii) Las disposiciones adoptadas
son consistentes con las finalidades de la declaratoria del Estado de Excepcidn, pues se
dirigen a reducir los precios para la produccién de medicamentos necesarios para pacientes
con COVID-19, y a disminuir los costos de bienes y servicios con el fin de reactivar sectores
econdmicos que han sido afectados gravemente con la Pandemia (finalidad). (iii) Cada
medida cumple el juicio de necesidad factica y juridica. (iv) Las normas contenidas en el
Decreto son proporcionales, dado que resultan Gtiles para superar los efectos de la
pandemia, son transitorias y su impacto fiscal se ve limitado por el hecho de que tres (3) de
las cuatro (4) medidas establecen la exclusion del IVA, lo que implica que no hay lugar a
compensacion o devolucion por los pagos realizados. (v) Estas medidas no hubiesen podido
ser llevadas a cabo mediante el uso de la normativa vigente. (vi) Ninguna de las normas
tiene contenido discriminatorio, son arbitrarias o afectan derechos intangibles. Algunos de los

argumentos presentados seran referidos con mas detalle en el examen de la norma.

2.1. Afavor de la exequibilidad parcial del Decreto 789 de 2020



En resumen, los intervinientes solicitan la declaratoria de exequiblidad de la mayoria de los
articulos del Decreto reiterando para ello, en general, las consideraciones de la Presidencia
de la Republica. Sin embargo, todos los intervinientes manifiestan observaciones frente a la
exequibilidad de al menos uno de los articulos del Decreto. A continuacién se resumen los

argumentos de los intervinientes frente a la inexequibilidad de los articulos:

Disposicion
Interviniente
Resumen de los argumentos

Articulo 1.

Margarita Diana Salas Sanchez y Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

El articulo 1 careceria de conexidad y necesidad por cuanto con la Ley 2010 de 2019 los
medicamentos pasaron de ser calificados como excluidos del IVA, a ser exentos y ahora
figuran en el articulo 477 del ET. “Por el contrario, en relacién con las materias primas
quimicas destinadas a la produccién de medicamentos, ni el texto de la Ley 2010 de 2019, ni
la exposicién de motivos, ni las discusiones durante el tramite legislativo hicieron
modificacidn alguna, con lo cual, conservan el mismo tratamiento tributario en IVA: contindan

como excluidas.”
Articulo 2.

Solicitan la inexequibilidad de la expresion: “desarrollados a través de contratos de

franquicia”.

Universidad Sergio Arboleda



Concepto firmado por:
Edgar Ivan Ledn Robayo y William David Hernandez Martinez.

Del examen de igualdad y no discriminacion, resulta para el interviniente que el articulo 2 del
Decreto “no contiene justificacién alguna que permita realizar una distincién entre los
establecimientos que comercializan alimentos a través de franquicia y los que no, razén por
la que la norma trae consigo una discriminacién dada por la existencia de un contrato, en

perjuicio de los que no lo realizan.”

Cesar Augusto Luque Fandifio, Carlos Julio Cardozo Pabdn, Néstor Alonso Casallas Ortiz,

Héctor Augusto Mateus Olarte y Juver Ernesto Avella Univio

Con la decision del Gobierno Nacional se afectan a los empresarios del sector comercial que
se atreven a explotar su propia marca en las actividades que trae el articulo 2°, en
detrimento de aquellas que explotan contratos de franquicia, por lo general de marcas
internacionales, que fuera de ir creando una cultura extrana, afectan a duefos y trabajadores

de ese tipo de comercios no excluidos.
Articulo 3.
Advierten que debe ajustarse el titulo del articulo.

Universidad Externado de Colombia

Concepto firmado por:

Olga Lucia Gonzalez



El articulo 3 contiene una inconsistencia en su titulo, toda vez que literalmente establece:
“Articulo 3. Exencién transitoria del impuesto sobre las ventas - IVA en la importacién de
vehiculos automotores de servicio publico o particular de pasajeros y/o de vehiculos
automotores de servicio publico o particular de transporte de carga”, ello a pesar de que el
contenido del articulo, y la motivacién del Decreto, sefialan que la exencién aplica
Unicamente sobre la importacién de vehiculos automotores de servicio publico de pasajeros y
no servicio particular de pasajeros, lo cual conlleva a una confusién, que solo se resuelve con
la lectura de los considerandos del Decreto, y de las normas vigentes en el Estatuto

Tributario (numerales 40 y 50 del articulo 477 y numeral 9o del articulo 476).
Articulo 3.

Solicitan la inexequiblidad de todo el articulo 3.

Procurador General de la Nacién

Fernando Carrillo Flérez

Solicita la inexequiblidad del articulo por no cumplir con los requisitos de finalidad, conexidad
y necesidad. Explica que las pérdidas de los transportadores de pasajeros y de carga se han
dado por la baja en la demanda y el exceso de oferta en el sector que son resultado de las
medidas de confinamiento. En ese sentido, no existe ninguna relacién de causa-efecto entre
el precio de la importacién de vehiculos y las pérdidas de los transportadores, que, en épocas
de baja demanda, no necesitan importar vehiculos nuevos. En ese sentido, la medida no est3

destinada y no contribuye a mitigar los efectos de la crisis.
Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia -ANDI
Concepto firmado por:

Bruce Mac Master

La medida no cumple con el requisito de conexidad pues no guarda relacién con los hechos

que dieron lugar a la declaratoria de emergencia.



“Como puede apreciarse en la parte motiva del Decreto 789 de 2020, el articulo tercero lo
que pretende en Ultimas es corregir un error derivado de la Gltima reforma tributaria. Con las
normas actuales, los pequenos transportadores afectados por las medidas de aislamiento
social ya cuentan con un alivio tributario. De otro lado, la duracién establecida para la
exencion, hasta el 31 de diciembre de 2021, es mucho mayor al del periodo previsto de

afectacion.”

César Augusto Luque Fandifio, Carlos Julio Cardozo Pabdn, Néstor Alonso Casallas Ortiz,

Héctor Augusto Mateus Olarte Y Juver Ernesto Avella Univio

Solicitan la inexequiblidad de todo el articulo por no cumplir con el juicio de igualdad y no
contradiccion por cuanto afecta a los empresarios del sector de la fabricacién de vehiculos en
el ambito nacional, cuando crea un sistema desigual en favor de los importadores, que afecta
el empleo nacional, ya que los fabricantes en el pais ante la competencia con un precio
menor, por la exencién del IVA de manera transitoria, van a bajar en sus ventas, las que

seran ocupadas por los importadores.
Articulo 4.

Solicita el condicionamiento de la medida para que no tenga un caracter general.

Asociacion Hotelera y Turistica de Colombia - COTELCO

Concepto firmado por:
Gustavo Toro Veldsquez

Sostienen que la medida no cumple el requisito de necesidad factica, ni con el juicio de
proporcionalidad por cuanto, si bien se indica que se expide para apoyar a un sector

notoriamente afectado, no es totalmente valido, en la medida en que su aplicacién no es



conveniente desde el punto de vista tributario para aquellos establecimientos de alojamiento
y hospedaje que tengan que adquirir bienes, servicios e insumos con IVA, porque al ser el
servicio excluido estos pagos no pueden cruzarse contra el IVA facturado, afectando el costo

y el gasto.

La medida puede resultar beneficiosa pero solo para algunos establecimientos de
alojamiento y hospedaje que por su estructura fisica, modelo de negocios y servicios
ofrecidos no pagan mucho IVA en sus compras de bienes, insumos y servicios para

desarrollar su actividad y tener un IVA excluido no los afecta tanto.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 242, numeral 2°, y 278, numeral 5°, de la
Constitucidon Politica, el 23 de julio de 2020 el Procurador General de la Nacidn rindid el
concepto en la presente causa, por medio del cual solicitdé declarar la exequibilidad simple de
los articulos 2, 4 y 5; la exequibilidad condicionada del articulo 1, en el sentido de extender
su vigencia hasta la siguiente vigencia fiscal; y la inexequibilidad del articulo 3 del Decreto
legislativo 789 de 2020.

Para el Procurador General de la Nacion el Decreto sub examine cumple todos los requisitos
formales exigidos por la Constitucién y la LEEE.

Respecto de los articulos 1, 2, 4 y 5 del Decreto, concluye que satisfacen las exigencias
materiales de constitucionalidad de los decretos legislativos de desarrollo de los estados de
excepcion. Puntualmente, al examinar la finalidad de las medidas sefiala que “los beneficios
tributarios analizados buscan estimular la fabricacién de medicamentos utilizados en el
manejo de las patologias causadas como consecuencia de la infeccién viral por Covid-19, o

aliviar las condiciones econémicas de los sectores de franquicias de alimentos y el de



hoteleria y turismo, que son basicamente las soluciones que se buscan a partir de la
expedicién del Decreto 637 de 2020. En este marco, las medidas son razonablemente

idéneas para conjurar la crisis.”

En el examen del juicio de no contradiccion especifica sefiala que: “En cuanto a la vigencia,
los articulos 2, y 4 del decreto sub examine, establecen una regla compatible con el articulo
215 de la Constitucion Politica, pues por tratarse de medidas tributarias tienen vigencia hasta
la siguiente vigencia fiscal, esto es, 31 de diciembre de 2021. Sin embargo, el articulo 1
establece que la medida estarad vigente hasta la emergencia sanitaria, término que
razonablemente es inferior a la siguiente vigencia fiscal, es necesario condicionar la vigencia

a la regla prevista en el articulo 215 de la Constitucion.”

Por otra parte, el sefior Procurador solicita a la Corte que declare la inexequiblidad del
articulo 3 que establece la exencién del IVA en la importacién de bienes destinados a la
reposicion de vehiculos transporte de carga y pasajeros de pequefios transportadores, por no
cumplir con los requisitos de finalidad, conexidad externa y necesidad. Explica que las
pérdidas de los transportadores de pasajeros y de carga se han dado por la baja en la
demanda y el exceso de oferta en el sector que son resultado de las medidas de
confinamiento. En ese sentido, considera que no existe ninguna relacién de causa-efecto
entre el precio de la importacién de vehiculos y las pérdidas de los transportadores, que, en
épocas de baja demanda, no necesitan importar vehiculos nuevos. Concluye que, la medida

no esta destinada y no contribuye a mitigar los efectos de la crisis.

V. CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA

El Decreto legislativo 789 de 2020 fue expedido en desarrollo del Estado de Emergencia
Econdmico Social y Ecoldgico declarado a través del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020. La

Corte Constitucional es competente para decidir acerca de su constitucionalidad, de



conformidad con lo dispuesto por los articulos 215 y 241.7 de la Constitucién Politica, 55 de
la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcién (en adelante, LEEE), asi como 36 a 38 del
Decreto 2067 de 1991.9

1. PROBLEMA POR RESOLVER Y ESQUEMA DE LA DECISION

Corresponde a esta Corte adelantar el control integral y automatico de constitucionalidad del
Decreto 789 de 2020 segln los parametros de competencia y validez material que la Carta
Politica y la LEEE establecen para ello. Por su parte, varios intervinientes en el presente
asunto solicitaron la declaracién de inexequibilidad de algunas expresiones y articulos de la
norma analizada. Por su parte, el Procurador General de la Nacién solicité la declaratoria de
exequibilidad de los articulos del decreto analizado con excepcion del articulo 3 que,
considerd, establece una medida cuya finalidad no estad dirigida a mitigar los efectos de la

emergencia, ni resulta adecuada para ese fin.

Bajo ese contexto, le corresponde a esta Corporacion resolver si el Decreto 789 de 2020,
promulgado por el Presidente de la Republica en virtud de la Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica declarada mediante el Decreto legislativo 637 del 6 de mayo de 2020, se ajusta a

la Constitucién y a la ley estatutaria que regula los estados de excepcién (Ley 137 de 1994).

Para examinar las medidas adoptadas en el citado decreto, la Corte reiterara el precedente
sobre el pardmetro de control judicial y los requisitos exigibles a los decretos adoptados al
amparo de la emergencia econdmica, social y ecoldgica; a fin de continuar con el examen de

constitucionalidad de la norma.

1. REQUISITOS FORMALES Y SUSTANTIVOS QUE DEBEN CUMPLIR LOS DECRETOS DE
DESARROLLO DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA.10



El Estado constitucional, social y democratico de derecho en Colombia se estructura sobre
pilares que mantienen un equilibrio en el ejercicio del poder publico a través de la division de
funciones y el sistema de frenos y contrapesos. Todo el sistema normativo se instaura y
desarrolla a partir de un orden constitucional que propende por la desconcentracion del
poder, el control interinstitucional y la colaboraciéon arménica, a fin de asegurar los derechos
y libertades de ciudadanas. Una de las facetas de dicho modelo se materializa en la divisién
de competencias regulatorias entre el legislador y el gobierno nacional, donde la Constitucion
reserva al primero de ellos una gran cantidad de materias que solo pueden ser objeto de

normas con fuerza de ley.

Sin embargo, el mismo texto constitucional prevé la posibilidad de que, ante contingencias
atipicas y extraordinarias que afecten la paz social, se haga necesario el uso de “mecanismos
de excepcién”, dirigidos para enfrentar la crisis y minimizar sus efectos nocivos tanto para la
sociedad como para la propia institucionalidad. Bajo ese entendido, la Carta Politica dispone
de herramientas que pueden ser implementadas por el Gobierno Nacional, en circunstancias
de anormalidad, denominadas estados de excepcidn, clasificandolos, seguin su naturaleza en
tres clases: (i) el estado de guerra exterior (C. Pol. art. 212), (ii) el estado de conmocion
interior (C. Pol. art. 213), vy (iii) el estado de emergencia (C. Pol. art. 215). Estos preceptos
establecen los limites formales y materiales dentro de los cuales el Gobierno debe actuar

para hacer frente a acontecimientos atipicos, imprevisibles.

Ahora bien, la declaratoria de un estado de excepcién y el desarrollo normativo de tal
declaracién implica el ejercicio de competencias extraordinarias. De alli que, los decretos
dictados por el gobierno bajo dicho escenario deban ser sometidos a un control constitucional
especial, de caracter automatico e integral en el que la Corte Constitucional tiene la
obligacion de asegurar que las normas expedidas cumplan con los objetivos dispuestos por el

constituyente primario al establecer estas competencias.



1. Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos al amparo del estado

de emergencia econédmica, social o ambientalll

1. Consideraciones generales

Los estados de excepcidn son respuestas, fundadas en la juridicidad que impone la Carta
Politica, a situaciones graves y anormales que no pueden ser enfrentadas por el Estado a
partir de sus competencias ordinarias. Sin embargo, una caracteristica propia del Estado
constitucional es que esa competencia no sea omnimoda ni arbitraria. El ordenamiento
superior impone una serie de requisitos y condiciones que deben cumplirse tanto en los
decretos legislativos que declaran el estado de excepcién, como aquellos que prevén las
medidas legales extraordinarias para hacer frente a la crisis, conocidos usualmente como
decretos de desarrollo. Tales requisitos y condiciones son los que, a su vez, justifican la
competencia de la Corte para verificar la compatibilidad de los decretos con la Carta Politica.
Ello, bajo el entendido que los estados de excepcién son mecanismos extraordinarios que, en

todo caso, se encuentran sometidos a condiciones de validez impuestas por la Constitucidn.

La Corte ha indicado que los requisitos mencionados se fundamentan en tres fuentes
normativas concretas, todas ellas integradas al pardmetro de constitucionalidad: (i) las
disposiciones de la Carta Politica que regulan los estados de excepcion (Arts. 212 a 215 C.P.);
(ii) el desarrollo de esas reglas, previstas en la LEEE-; y (iii) las normas de derecho
internacional de los derechos humanos que prevén tanto los requisitos de declaratoria, como
las garantias que no pueden ser suspendidas en esas situaciones excepcionales (derechos
intangibles) (Arts. 93.1 y 214 C.P.). La existencia de un régimen juridico con sujecién al cual
deben ejercerse las competencias que surgen de la declaratoria de un estado de excepcién
son una materializacion del principio de legalidad que, como lo ha indicado este Tribunal, (i)
obliga a que el Gobierno actle con sujecidn a las normas nacionales que rigen los estados de
excepcion; y (ii) exige que las suspensiones extraordinarias de los derechos y libertades que

tengan lugar en razén de la crisis no sean incompatibles con las obligaciones del Estado vy, en



particular, con aquellas derivadas del Derecho Internacional Humanitario y del Derecho

Internacional de los Derechos Humanos.

1. Criterios formales y materiales que rigen el control de constitucionalidad

La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido que el control constitucional de los decretos
expedidos al amparo del Estado de Emergencia tiene dos facetas: una de caracter formal y
otra de caracter material. Se trata de un detallado escrutinio que tiene por objeto asegurar
que todos los limites previstos para el ejercicio de las facultades de excepcién sean

debidamente respetados por el Gobierno Nacional.

El examen formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento de tres exigencias
bésicas: (i) la suscripcion por el Presidente de la Republica y por todos sus ministros; (ii) la
expedicién en desarrollo del estado de excepcidn y durante el término de su vigencia; y (iii)
la existencia de motivacién. Igualmente, en los casos en los cuales la declaratoria del estado
de emergencia haya comprendido Unicamente determinado ambito territorial, debe

examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan.

El examen material comprende el desarrollo de varios escrutinios que, como lo ha indicado la
Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que guian los estados de
excepcion. La practica decisional de este tribunal evidencia algunas divergencias en el orden,
contenido y agrupacion de tales juicios. Si bien tales diferencias no han afectado el rigor del
control constitucional, es oportuno unificar su alcance a fin de enunciar y caracterizar cada

uno de los juicios indicando, adicionalmente, el orden en que deben ser aplicados.

El juicio de finalidad12 estad previsto por el articulo 10 de la Ley Estatutaria de Estados de



Excepcién (LEEE)13. A la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos
legislativos debe estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la

perturbacién y a impedir la extensién o agravaciéon de sus efectosl4.

El juicio de conexidad materiall5 esta previsto en los articulos 215 de la Constituciénl6 y 47
de la LEEE17. A través del mismo, se pretende determinar si las medidas adoptadas en el
decreto legislativo guardan relacién con las causas que dieron lugar a la declaratoria del
estado de excepcién. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser
evaluada desde dos puntos de vista: (i) interno, esto es, la relaciéon entre las medidas
adoptadas y las consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto
de desarrollo correspondientel8 y (ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de

excepcion y los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencial9.

El juicio de motivacion suficiente20 ha sido considerado como un juicio que complementa la
verificacion formal por cuanto busca dilucidar si, ademas de haberse formulado una
fundamentacién del decreto de emergencia, el Presidente ha presentado razones que
resultan suficientes para justificar las medidas adoptadas21. Dicha motivacién es exigible
frente a cualquier tipo de medidas22, siendo particularmente relevante para aquellas que
limitan derechos constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE establece que los
“decretos de excepcidn deberdn sefalar los motivos por los cuales se imponen cada una de

las limitaciones de los derechos constitucionales”23.

El juicio de ausencia de arbitrariedad24 tiene por objeto comprobar que en el decreto
legislativo no se establezcan medidas que violen las prohibiciones para el ejercicio de las
facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucién, la LEEE y los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia.25 Bajo ese entendido, la
Corte Constitucional debe verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i)
no suspendan o vulneren el nlcleo esencial de los derechos vy libertades fundamentales26;

que (ii) no interrumpan el normal funcionamiento de las ramas del poder publico y de los



érganos del Estado y, en particular, (iii) que no supriman o modifiquen los organismos vy las

funciones basicas de acusacion y juzgamiento27.

El juicio de intangibilidad28 parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia
constitucional acerca del cardcter “intocable” de algunos derechos, los cuales, de
conformidad con los articulos 93 y 214 de la Constitucion, no pueden ser restringidos ni
siquiera durante los estados de excepcion. La Corte ha establecido que, en virtud del derecho
internacional de los derechos humanos, se consideran como derechos intangibles el derecho
a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a
torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento
de la personalidad juridica; la prohibicidn de la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres
humanos; la prohibicién de las penas de destierro, prisiéon perpetua y confiscacién; la libertad
de conciencia; la libertad de religidn; el principio de legalidad, de favorabilidad y de
irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el derecho a contraer
matrimonio y a la proteccion de la familia; los derechos del nifio a la proteccién por parte de
su familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser condenado a prisién por deudas; y
el derecho al habeas corpus. Son igualmente intangibles los mecanismos judiciales

indispensables para la proteccién de esos derechos.

El juicio de no contradicciéon especifica29 tiene por objeto verificar que las medidas
adoptadas en los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera especifica a la
Constitucién o a los tratados internacionales; y (ii) no desconozcan el marco de referencia de
la actuacién del Ejecutivo en el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, esto es,
el grupo de medidas descritas en los articulos 47, 49 y 50 de la LEEE. Ha destacado la Corte
que entre las prohibiciones se encuentra, por expreso mandato constitucional y legal, la
consistente en que el Gobierno no podrd desmejorar los derechos sociales de los

trabajadores mediante los decretos contemplados en el articulo 215.

El juicio de incompatibilidad30, segln el articulo 12 de la LEEE, exige que los decretos



legislativos que suspendan leyes expresen las razones por las cuales son irreconciliables con

el correspondiente estado de excepcion.

El juicio de necesidad31, previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica que las medidas que se
adopten en el decreto legislativo sean indispensables para lograr los fines que dieron lugar a
la declaratoria del estado de excepcién. La Corte ha sefialado que este anadlisis debe
ocuparse (i) de la necesidad factica o idoneidad, la cual consiste en verificar facticamente si
las medidas adoptadas permiten superar la crisis o evitar la extensién de sus efectos, de
manera tal que se evalla si el Presidente de la Republica incurrié o no en un error manifiesto
respecto de la utilidad de la medida para superar la crisis; y (ii) de la necesidad juridica o
subsidiariedad que implica verificar la existencia dentro del ordenamiento juridico ordinario
de previsiones legales que fueran suficientes y adecuadas para lograr los objetivos de la

medida excepcional.

El juicio de proporcionalidad32, previsto en el articulo 13 de la LEEE exige que las medidas
que se adopten en desarrollo de los estados de excepcidn sean respuestas equilibradas
frente a la gravedad de los hechos que causaron la crisis. Igualmente, la Corte ha precisado
que el examen de proporcionalidad supone que las restricciones a derechos y garantias
constitucionales se impongan en el grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la
normalidad. Advierte la Corte que este examen particular no excluye, naturalmente, la

aplicacién del examen de proporcionalidad cuando ello se requiera.

El juicio de no discriminacién33, el cual encuentra su fundamento en el articulo 14 de la
LEEE34, exige que las medidas adoptadas con ocasion de los estados de excepciéon no
pueden entrafar segregacién alguna, fundada en razones de sexo, raza, lengua, religion,
origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica o de otras categorias sospechosas35.
Adicionalmente, este analisis implica verificar que el decreto legislativo no imponga tratos

diferentes injustificados36.



En suma, la facultad del Gobierno nacional para dictar decretos legislativos al amparo de la
declaratoria de un estado de emergencia se encuentra sometida a las condiciones de validez
formal y material contenidas en los articulos 212 a 215 de la Constitucién, en la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y en los tratados y convenios internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia. ElI incumplimiento de tales condiciones genera Ia
inconstitucionalidad de la medida. Al respecto, corresponde tener en cuenta que de acuerdo
con la jurisprudencia resefiada, esta metodologia no exige su agotamiento “cuando se
encuentra que la medida no cumple con uno de los juicios antes explicados. Ante esa
eventualidad, el decreto de desarrollo devendrd inexequible, sin necesidad de evaluarlo a

partir de los restantes parametros”37.

1. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE DECRETOS LEGISLATIVOS QUE HAN ORDENADO
EXCLUSIONES Y EXENCIONES DEL IVA38

El constituyente primario previé la posibilidad de situaciones extraordinarias, crisis en que las
necesidades urgentes requieren de una actuacion agil del Estado que no puede lograrse con
las facultades ordinarias. Para ello, y particularmente para aquellas situaciones que dan lugar
al estado de emergencia econémica, social y ecoldgica, o de grave calamidad publica, el
articulo 215 superior establece los lineamientos en que se deben enmarcar las competencias

extraordinarias del Gobierno para enfrentar las crisis.

Especificamente, en lo que corresponde a las competencias para tomar medidas sobre
asuntos tributarios, que puedan resultar necesarias para contribuir al impulso econémico,
recaudar fondos o incentivar el abastecimiento de ciertos productos, entre otros, el tercer
inciso de la aludida disposicién de la Carta Politica establece que: “Estos decretos deberan
referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el estado de emergencia, y
podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes. En estos
Ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo

que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.”



La facultad del Gobierno para crear y modificar tributos durante los estados de emergencia
fue desarrollada por el articulo 47 de la Ley 137 de 1994 -declarado exequible en la
sentencia C-179 de 1994-. Mediante dicha providencia, la Corte Constitucional precisé que
las medidas tributarias que se adopten al amparo de la emergencia econdmica (i) deben
guardar relacién de conexidad directa y especifica con las causas invocadas para declarar la
emergencia; (ii) su finalidad debe ser conjurar la crisis o evitar la expansion de sus
efectos; (iii) deben ser proporcionadas a dicha finalidad; y (iv) no pueden desmejorar los

derechos sociales de los trabajadores.39

Entre las medidas que el Gobierno puede adoptar se cuentan los beneficios, privilegios y
exenciones tributarias,40 las cuales deben cefirse a los parametros constitucionales en la
materia, esto es los principios de no discriminacidn, equidad, progresividad e irretroactividad

consagrados en los articulos 13 y 363 de la Carta.

Por otra parte, en el estudio de las medidas tributarias de emergencia, esta Corte ha
considerado que las exclusiones o beneficios tributarios pueden constituir un instrumento util
para enfrentar los efectos econdmicos de los fenémenos que dan lugar a la declaratoria de
una emergencia, en particular, porque permiten estimular el desarrollo de actividades
econdmicas en sectores o regiones afectados por la crisis, o cuya actividad resulta

indispensable para enfrentar sus efectos.41

Puntualmente, en lo que correspondiente a las medidas de emergencia que establecen
exclusiones y exenciones del impuesto al valor agregado - IVA, la jurisprudencia de esta
Corporacién ha declarado su validez en diversas ocasiones. Asi, la Corte ha desarrollado el
analisis de las caracteristicas de las medidas en cuanto a los bienes excluidos o exentos, el
alcance de las medidas, los requisitos para la exencion y los beneficios que se pretenden

lograr, especialmente bajo criterios de conexidad, necesidad y no discriminacién.



Mediante sentencia C-884 de 201042 esta Corte se pronuncié sobre la constitucionalidad del
Decreto legislativo 2694 de 2010, el cual adoptdé medidas en desarrollo del Estado de
Emergencia declarado por el Decreto legislativo 2693 del mismo afio con ocasién de la
ruptura de relaciones diplomaticas con la Republica Bolivariana de Venezuela. En dicha

oportunidad, se dispuso la exclusién transitoria del IVA respecto de: “a) Alimentos; b)
Calzado; c¢) Confecciones; d) Materiales de Construccidon; y e) Electrodomésticos”43 La
medida buscaba mitigar la crisis econdmica, incentivar la produccién y el comercio de esos
bienes, sustituyendo los productos que dejaron de llegar del vecino pais. En aquella ocasion,
esta Corte considerd que la medida cumplia con todos los requisitos exigidos por la

Constitucién y la ley y en consecuencia declaré su exequibilidad

Posteriormente, a través del Decreto legislativo 2799 de 2010, se introdujeron
modificaciones al articulo 12 del Decreto legislativo 2694 de 2010, consistentes
en: (i) adicionar a los bienes electrodomésticos excluidos del gravamen, los
gasodomeésticos; (ii) determinar el tratamiento que debia darse para efectos de que se dejara
constancia de la exclusion del impuesto en la facturacién de cada venta y el régimen
contable de dicha exclusién tributaria; (iii) establecer que la exclusién sélo resultaba
aplicable a ventas realizadas por responsables del régimen comun; (iv) incluir la definicién de
cada bien exento del impuesto; y, en relacidon con el territorio cobijado por el Estado de
Emergencia, (v) se adiciond al Anexo del Decreto legislativo 2693 de 2010, ademas del

municipio de Clcuta, su area metropolitana.

Respecto de lo anterior, la Corte a través de Sentencia C-911 de 2010,44 declaroé la
exequibilidad del precitado Decreto 2799 de 2010 tras considerar que lo que pretendia la
norma era aclarar y complementar las medidas previstas en el Decreto 2694 de 2010,
estableciendo controles mas estrictos en su aplicacién. En ese sentido, concluyd que sus
medidas contribuian “a superar y contrarrestar los efectos negativos que la ruptura de
relaciones con la Republica de Venezuela trajo en las economias de los municipios

limitrofes”.



Por su parte, el Decreto legislativo 3148 de 2010 adiciond dos parrafos al articulo 12 del ya
mencionado Decreto 2694 de 2010, en el sentido de: (i) agregar, dentro de los bienes
electrodomésticos excluidos del impuesto, los gasodomésticos, incluidos los cilindros para
gas, necesarios para el funcionamiento de estos Ultimos; (ii) ampliar la aplicacion de la
exclusién del IVA a las ventas efectuadas desde el resto del territorio nacional a los
responsables del régimen comin del impuesto sobre las ventas, inscritos en el Registro Unico
Tributario - RUT, que a la fecha de entrada en vigencia del mismo decreto, se encontraran
domiciliados o tuvieran establecimiento de comercio en cualquiera de los municipios
seflalados; (iii) incorporar un tramite de comprobacién de que la mercancia vendida
efectivamente se trasladd a uno de los municipios amparados; (iv) establecer las
consecuencias juridicas de no cumplirse con los requisitos de la exclusién del impuesto; v,
finalmente (v) adicionar un parrafo en el que se incluyera la implementacién de medios
electrénicos de informacidn para hacer el seqguimiento de la exclusién. Al respecto, tal y
como se expuso en los casos anteriores, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-912 de
2010,45 declard la exequibilidad de la norma tomando en cuenta los citados precedentes,
luego de considerar cumplidos los requisitos constitucionales y legales propios de tales

preceptos normativos.

A través del Decreto legislativo 1770 de 2015 el Gobierno Nacional decret6é un nuevo Estado
de Emergencia Econdmica Social y Ecoldgica en el pais motivado por la crisis generada a
partir de la decision de Venezuela de cerrar intempestivamente la frontera con Colombia. En
ese marco el Gobierno nacional dicté el Decreto legislativo 1818 de 2015,46 en el cual se
dispuso, en el articulo 12, la exencién del IVA para un listado de bienes similar a aquel
dispuesto a partir del DL 3148 de 2010. La Corte Constitucional, en la Sentencia C-701 de
201547, analiz6 detalladamente las caracteristicas y requisitos establecidos en el citado

decreto para las excepciones tributarias.

En cuanto a la exencién del IVA como herramienta para lograr conjurar los efectos

econdmicos de la crisis, la Corte mantuvo su posicion sobre la validez y la proporcionalidad



de la medida, bajo la consideracién de la relacidn entre los bienes exentos y las finalidades
que se procuraba perseguir, que para el caso concreto eran incentivar el consumo y evitar la
inflaciéon en el precio de bienes de uso indispensable en la zona de frontera afectada.
Adicional a lo anterior, la Corte hizo mencidén del caracter temporal de la medida, lo que
sirvié para considerar que la misma resultaba proporcional y adecuada para lograr los fines

perseguidos. 48

El 6 de abril de 2017, mediante el Decreto 601, el Gobierno Nacional declaré el estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, por el término de 30 dias, en Mocoa -Putumayo -
debido a la calamidad publica causada por la avenida torrencial acaecida el 31 de marzo de
ese afio.49 Con fundamento en aquel decreto, el Gobierno Nacional expidié el Decreto
legislativo 731 de 2017 a través del cual se implementaron varias medidas tributarias, entre
ellas la exencion del IVA hasta el 31 de diciembre del 2017 respecto del mismo listado de
bienes que habia sido excluido en los decretos legislativos que atendieron la crisis de la

frontera con Venezuela.

Al realizar el examen de constitucionalidad de la aludida norma, esta Corporacién en la
sentencia C-517 de 2017 reiterd que las medidas de exencién del IVA a ciertos productos son
una herramienta que el Gobierno ha utilizado en esta clase de situaciones y que, por tal
razdn, y por su transitoriedad, son constitucionalmente validas para enfrentar las situaciones

de emergencia en distintas ocasiones.50

Finalmente, en el marco del Estado de Emergencia declarado en el Decreto legislativo 417 de
2020 como respuesta a la crisis provocada por la pandemia del COVID-19, el Gobierno
Nacional profirié cinco normas51 referidas a beneficios tributarios de exencién o exclusién
sobre el IVA respecto de algunas de las cuales, esta Corte ya ha tenido la oportunidad de

pronunciarse.



Asi, el Decreto 438 de 2020 entre sus articulos 1 a 3 establece la exencion transitoria del IVA
“por el término de duracién de la emergencia de que trata el Decreto 417 de 2020" a 24
bienes de uso hospitalario, incluyendo las condiciones de aplicacién y las consecuencias de
su incumplimiento. Al respecto, esta Corte declard la exequibilidad de la medida en la
Sentencia C-159 de 202052 y en dicha decisién, en el examen de proporcionalidad, en
referencia al listado de productos de uso médico enlistados en el articulo 1 del decreto

sefalé que:

“La exencién del IVA a los productos descritos en el articulo 1° se justifica con suficiencia y
resulta proporcionada bajo el entendido de que la disminucién en el recaudo tributario que se
genera con dicha medida esta plenamente superada con el objetivo perseguido de abaratar
insumos indispensables para la atencién de la salud de las personas afectadas con la
pandemia, a fin de que los establecimientos hospitalarios que deben atenderles puedan

abastecerse.”

Por otra parte, en el articulo 2 del Decreto 540 de 2020, el Gobierno Nacional establecié un
alivio tributario o exencion del IVA, por 4 meses, a los servicios de conexién y acceso a voz e
internet moviles cuando no se superan las dos (2) Unidades de Valor Tributario -UVT. La Sala
Plena de esta Corporacién, en la Sentencia C-197 de 202053 estimé que la norma resultaba

constitucional, por cuanto:

“este beneficio (i) persigue una finalidad legitima e importante, consistente en garantizar el
acceso a los servicios de telecomunicaciones en el territorio nacional durante la pandemia;
(ii) emplea un medio adecuado y efectivamente conducente -la reduccién de la carga
financiera- que contribuye razonablemente a lograr dicha finalidad; y (iii) genera una
interferencia leve en el deber de contribuir a la financiacién de gastos publicos. Se considerd,
ademas, que la medida no era discriminatoria respecto de otros grupos, dado que el régimen
tributario ordinario prevé exenciones y beneficios adicionales, que permiten afirmar que el

contenido del articulo 2 es razonable.”



Como se observa a lo largo de este recorrido jurisprudencial, esta Corte ha reconocido las
atribuciones del legislador de excepcién para establecer beneficios tributarios, y ha
declarado la validez constitucional de la exclusién o exencidén del IVA de bienes que resultan
indispensable para la subsistencia de la poblacién y la reactivacion econdmica de los
municipios afectados por la crisis que da lugar a la declaraciéon de emergencia. Al mismo
tiempo, la jurisprudencia ha resaltado la importancia de la temporalidad de las medidas para
la evaluacién de su proporcionalidad.

Bajo esa linea es posible concluir, a partir de la jurisprudencia analizada que, una vez
verificada la temporalidad, la necesidad, y la no discriminacidon de las medidas relacionadas
con la exclusién o exencion del IVA de bienes y servicios cuyo precio se requiere disminuir
para hacerlos mas accesibles y mejorar su comercializaciéon en el marco de un Estado de

Emergencia, han sido consideradas por este Tribunal como acordes con la Constitucion.

1. EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD DEL DECRETO LEGISLATIVO 789 DE 2020

Para examinar el Decreto 789 de 2020 se iniciara con la descripcidon del mismo, en particular
respecto del alcance de cada una de sus medidas. A continuacidn se adelantara el examen
de los requisitos formales y materiales del Decreto en el orden y bajo los criterios expuestos

en el numeral 3 de esta decision.

1. Descripcion general del Decreto legislativo 789 de 2020

1. Parte considerativa del Decreto legislativo 789 de 2020



El Decreto 789 de 2020 estd conformado por treinta (30) considerandos que explican los

fundamentos de las medidas adoptadas de la siguiente forma:

En los tres (3) primeros incisos se hacen explicito el marco constitucional y legal de la

declaratoria de un estado de Emergencia Econdmica Social y Ecoldgica.

Enseguida, entre los considerandos cuatro (4) a quince (15) el Decreto se refiere a la
gravedad de la emergencia, la evolucién del contagio del Covid-19, la declaracién de la
pandemia por la OMS y a los efectos econdmicos de la misma, con énfasis en los indices de

desempleo que ha generado la emergencia.

A partir del considerando dieciséis (16) y hasta el veintiuno (21) se hace un recuento de las
medidas adoptadas en ejercicio de la declaratoria de Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica (en adelante EEESE) a través del Decreto legislativo 417 de 2020 y a la
nueva declaratoria de emergencia en el Decreto legislativo 637 de 2020, indicando que en su

articulo 3 se dispuso tomar todas las medidas necesarias para conjurar la crisis.

Entre los considerandos siguientes se establece la motivacién de las diferentes medidas, asi:
en los incisos veintidds (22) y veintitrés (23) se sefiala que el articulo 477 del Estatuto
Tributario (en adelante ET) establece los bienes exentos de IVA y luego se sefiala que se
requiere tomar medidas tributarias respecto de las materias primas quimicas necesarias para

la fabricacién de medicamentos incluidos en un listado de partidas arancelarias.

En los considerandos veinticuatro (24) a veintiséis (26) se menciona que en virtud del articulo
426 del ET el desarrollo de los contratos de franquicia estd sometido al pago del IVA, y que

para reactivar la economia se requiere excluir temporalmente ciertas actividades sometidas



a dicho tributo.

En los considerandos veintisiete (27) a veintinueve (29) se expresa la necesidad de ampliar
el beneficio de exencién del IVA consagrado en los numerales 4 y 5 del articulo 477 del ET
para que cubra igualmente la importacién de vehiculos destinados a servicio de transporte

publico.

Finalmente, en el considerando treinta (30) el Decreto sefiala que para reactivar el sector de
hoteleria y turismo en el pais, se requiere ampliar el beneficio de exclusiéon del IVA
consagrado en el numeral 26 del articulo 476 del ET, a los establecimientos que estan por

fuera de las zonas de régimen aduanero.

El cuerpo normativo del Decreto 789 de 2020 estd compuesto por 5 articulos que desarrollan
cuatro medidas tributarias: asi, la exclusion transitoria del IVA para: las materias primas para
la elaboraciéon de los medicamentos incluidos en un listado de partidas arancelarias (art. 1);
los servicios de establecimientos de comidas y bebidas que desarrollen contratos de
franquicia (art. 2); y iii) los servicios de hoteleria (art. 4). Por otra parte, la exencién del
impuesto del IVA para la importacion de vehiculos (completos o sélo chasis y motor) para
transporte publico de pasajeros y trasporte publico y privado de carga (art. 3). Estas cuatro

medidas tributarias dispuestas en el Decreto estan, ademas, identificadas por sendos titulos.

1. Alcance general de las medidas del Decreto 789 de 2020- las diferencias entre exencién y

exclusion del IVA

Los articulos del Decreto 789 de 2020 establecen medidas tributarias destinadas a reducir los



precios de insumos, bienes y servicios a fin de mitigar los efectos de la pandemia en la
economia nacional. Dichas medidas, se agrupan a su vez en dos tipos, asi: por una parte, las
medidas que disponen la exclusién del IVA estipulada en los articulos 1, 2 y 4 del Decreto, y

por otra, la medida de exencién del IVA dispuesta en el articulo 3.

Puntualmente, la diferencia entre dichos beneficios radica en que un bien o servicio exento
es un bien gravado con IVA pero a una tarifa del 0%. Por tal razén, quienes produzcan bienes
0 servicios exentos son responsables del impuesto a las ventas, y como tal, deben declarar el
IVA. Al ser responsables del IVA y presentar su respectiva declaracion, les asiste el derecho
de solicitar como descuento los valores que hayan pagado por concepto de IVA en la compra
de materiales y demds gastos relacionados con la produccién o comercializaciéon de los

bienes exentos.

Los bienes excluidos en cambio no estan gravados con IVA, por lo tanto, quienes los
produzcan o comercialicen no son responsables del impuesto ni deben declararlo, y en
consecuencia tampoco pueden solicitar que se descuente lo que se ha pagado como
concepto de IVA por los insumos o servicios que hayan sido necesarios para la produccién o

comercializacién del producto.

Esta diferencia puede tener una incidencia en el precio final del producto. Si bien en ambos
casos el bien o servicio no esta gravado con IVA, en el caso de los bienes exentos el costo de
produccién es menor, porque el IVA pagado por los insumos puede ser objeto de devolucién o
descuento. En el caso de los bienes excluidos el costo de produccién es mas alto por incluye

todo el IVA que se haya pagado en los insumos.

En virtud de esta diferencia relevante entre una y otra medida, esta Corte considerd
importante preguntar al Gobierno Nacional sobre las razones que motivaron la utilizacién de
estas dos férmulas diferentes. Al respecto, en respuesta a la pregunta que esta Corte

formuld, la DIAN sefialé lo siguiente:



“Por una parte, el articulo 3 del Decreto Legislativo 789 de 2020 establecid la exencidén en el
impuesto sobre las ventas -IVA para los pequenos transportadores beneficiarios de la
reposicidon de vehiculos de servicio publico de pasajeros y/o de vehiculos de transporte de
carga de mas de 10.5 toneladas, cuando se importen los vehiculos- o el chasis con motor y la

carroceria adquiridos individualmente para conformar uno nuevo-

Dicha exencion es arménica con el beneficio tributario que ya tenian los pequefos
transportadores en la adquisicion de dichos vehiculos -0 el chasis con motor y la carroceria
adquiridos individualmente para conformar uno nuevo-, de conformidad con lo establecido en

los numerales 4 y 5 del articulo 477 del Estatuto Tributario.

De esta forma, la norma permite que estos pequenos transportadores puedan reponer sus
vehiculos -para conformar uno nuevo- beneficidndose con la exencion, cuando los importen
de forma directa o a través del concesionario o entidad financiera, siendo coherente con el

beneficio vigente -exencion- para la adquisicion de dichos bienes.

Por su parte, los articulos 1, 2 y 4 del Decreto Legislativo establecen la exclusién del
impuesto sobre las ventas - | V A en la adquisicién de materias primas para la elaboracion de
medicamentos, en la prestacion de servicios de expendio de comidas y bebidas desarrollados
mediante contratos de franquicia y en la prestacion servicios de hoteleria y turismo en todo

el territorio nacional.

Dicho tratamiento -exclusién- responde al propdsito de generar los menores impactos en el
recaudo nacional, teniendo en cuenta que, la exclusion del impuesto sobre las ventas IVA no
da lugar a la generacidon de saldos a favor susceptibles de devolucién o imputacién en los

periodos siguientes, mientras que la exencion si lo permite.”54



Desde otra perspectiva, como bien lo explica la DIAN, esto tiene a su vez una diferencia
importante en cuanto a los efectos en el recaudo tributario que se deja de percibir,
particularmente como resultado de las devoluciones o compensaciones a que puede dar

lugar la exencidn del IVA para ciertos bienes o servicios.

Esta aclaracién es relevante para entender el alcance de todas las medidas adoptadas por el
Decreto 789 de 2020.

1. Alcance del articulo 12 del Decreto 789 de 2020

La disposicidon analizada establece la exclusién transitoria, durante la vigencia de la
emergencia sanitaria, del impuesto sobre las ventas -IVA para las materias primas quimicas
con destino a la produccion de medicamentos de las partidas arancelarias 29.36, 29.41,
30.01, 30.02, 30.03, 30.04 y 30.06.

Al tratarse de la exclusién de IVA, la medida tiene el efecto de que los insumos alli referidos
no estan gravados con IVA y no hay lugar a devolucién o compensacion por el IVA que se
hubiese pagado para su produccion. Por otra parte, estas materias primas son necesarias
para la produccidn de los medicamentos de las partidas arancelarias enlistadas en el mismo
articulo. Sobre dichos medicamentos es necesario anotar que ellos, a su vez, estan

beneficiados con la exencion del IVA por el articulo 477 del ET.

Ahora bien, se hace necesario precisar que, tal como claramente lo establece la disposicidn,
la exclusién transitoria del IVA no recae sobre los medicamentos de las partidas arancelarias

alli indicadas, sino sobre las materias primas quimicas destinadas a su produccién. Esta



diferenciacién es importante, por cuanto las modificaciones de los beneficios tributarios de
que han sido objeto estas partidas es lo que, segun sefiala la Presidencia de la Republica en
su intervencién, hizo necesaria la expedicién de esta disposicién, pero dada las
complejidades del alcance de las reformas, se puede dar lugar a conclusiones diversas tal

como lo manifestaron algunos intervinientes.55

Al respecto se debe sefialar que el articulo 424 del Estatuto Tributario56 establece una lista
de partidas arancelarias beneficiadas con exclusién del pago de IVA, dentro de las cuales se
encontraban, antes de las reformas de la Ley 2010 de 2019, las partidas incluidas en la
disposiciéon analizada (el articulo 160 de la Ley 2010 de 2019 derogé dichas partidas).
Adicionalmente, el numeral 1 del articulo 424 del ET sefiala que son objeto de la exclusién de
IVA:

“1. Las materias primas quimicas con destino a la produccién de plaguicidas e insecticidas de
la partida 38.08 y de los fertilizantes de las partidas 31.01 a 31.05 y con destino a la
produccién de medicamentos de las posiciones 29.36, 29.41, 30.01, 30.03, 30.04 y 30.06.”

Por su parte, el articulo 12 de la Ley 2010 de 2019 incluy6 las partidas arancelarias
sefialadas en el listado del articulo 477 del ET y, en consecuencia, cambié el beneficio de
exclusiéon por el de exencién del IVA para los bienes comprendidos en las sefialadas
partidas.57 Ademas, el articulo 160 de la Ley 2010 de 2019 derogé expresamente “las
partidas 29.36, 29.41, 30.01, 30.02, 30.03, 30.04 y 30.06 del articulo 424,” del Estatuto
Tributario.

Respecto del numeral 1 del articulo 424 del ET y de si la exclusién alli dispuesta sigue
vigente pese a la derogatoria de las partidas a que ella hace referencia, algunos
intervinientes manifestaron que, puesto que el articulo 160 de la Ley 2010 de 2019 no hizo

derogatoria expresa del numeral 1 del articulo 142, no podria entenderse que dicho beneficio



fue derogado y, en consecuencia, la exclusién estaria aun vigente, y seria necesario ni
factica, ni juridicamente, proferir esta medida.

La Presidencia de la Republica por su parte sostuvo en su intervencidn, sustentandose para
ello en un concepto de la DIAN, que en virtud de la derogatoria de las partidas realizada por
la Ley 2010 de 2019 y puesto que lo dispuesto en el numeral 1 resulta accesorio a dichas
partidas - ya que se trata de beneficiar los insumos para la preparaciéon de los bienes alli
beneficiados-, dicho numeral habria perdido vigencia y por lo tanto, al no haber sido incluidas
expresamente en el articulo 477 del ET, dichos insumos estarian gravados con IVA en el

momento en que se expidié el decreto bajo examen.58

Frente a estas discrepancias interpretativas la Corte Constitucional encuentra que versan
sobre la vigencia del inciso 1 del articulo 424 del Estatuto Tributario, disposicion que no es el
objeto de control constitucional de la presente ocasion, y por otra parte, culquiera sea la
conclusion al respecto, todos los intervinientes coinciden en la necesidad de mantener el
beneficio tributario sobre los insumos, y en no afectar la exenciéon del IVA a los

medicamentos.

En suma, la duda hermenéutica planteada sobre la vigencia del inciso 1 del articulo 242 del
Estatuto Tributario no es un asunto respecto del cual la Sala Plena de esta Coporacién deba
pronunciarse en esta sentencia. Por otra parte, frente a la discusion planteada y en orden a
adelantar el examen de constitucionalidad del articulo 1 del Decreto 789 de 2020, en
particular en lo pertinente al examen de necesidad juridica y factica de la norma, esta Corte
agogera la interpretacion de autoridad contenida en el concepto de la DIAN59 que fue
remitida al expediente. Sin embargo, la Corte Constitucional advierte que esta postura bajo
ninguna circunstancia supone definir la vigencia permanente del inciso 1 del articulo 424 del

Estatuto Tributario.

1. Alcance del articulo 22 del Decreto 789 de 2020



La expresion “desarrollados a través de contratos de franquicia” fue objeto de solicitud de
inexequibilidad por parte de algunos intervinientes,60 por considerar que no existe una
justificacién para la diferenciacién que la misma produce frente a los establecimientos que
adelantan las mismas actividades de expendio de comidas y bebidas pero por fuera de los

contratos de franquicia.

En relacién con lo anterior, es importante recordar que, desde el 1 de enero de 2019,
los articulos 426 y 512-1 del ET (modificados por los articulos 2 y 27 de la Ley 2010 de
diciembre de 2019) establecen una diferenciacién en las responsabilidades tributarias de los
restaurantes y cafeterias (ya sean de persona natural o juridica, y sin importar si pertenecen
al régimen ordinario, especial o simple, o si son no contribuyentes de renta), seguin si su

actividad la realizan en desarrollo de un contrato de franquicia o no.

Asi, aquellos restaurantes (incluyendo dentro de ellos a las cafeterias, panaderias,
pastelerias, fruterias y heladerias) que no operen bajo franquicias solo son responsables del
Impuesto Nacional al Consumo -INC, por lo tanto no son responsables del IVA.61 Por su parte,
los establecimientos que operan bajo la explotacién de franquicias solo son responsables del

IVA, el cual tendran que cobrar y facturar con el 19 % , y no son responsables del INC.

Esta diferenciacion en la responsabilidad tributaria de los establecimientos en virtud de si
desarrollan o no contratos de franquicia ha sido abordada por el legislador extraordinario
durante la actual situacién de estado de emergencia a fin de beneficiar con medidas
tributarias a los dos tipos de establecimientos de la siguiente forma: el Decreto legislativo
682 de mayo 21 de 2020 en su articulo 9 establece la “Reduccidén de las tarifas del impuesto
nacional al consumo en el expendio de comidas y bebidas. Las tarifas del impuesto nacional

al consumo de que tratan los articulos 512-9 y 512-12 del Estatuto Tributario se reduciran al



cero por ciento (0 %) hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2020". En el presente caso,
el articulo 2 del Decreto Ley 789 de junio 4 de 2020 establece la “Exclusién transitoria del
impuesto sobre las ventas -IVA- en contratos de franquicia.” De tal forma que ambas
medidas se complementan para lograr la finalidad de beneficiar a los establecimientos de

comercio de alimentos y bebidas con medidas tributarias que permitan reactivar el sector.

Como se explicé al analizar la medida dispuesta en el articulo 1 del decreto bajo examen, la
exclusién del IVA implica que dichos bienes o servicios no estan gravados, no hay lugar a
declaraciéon y tampoco hay lugar a compensaciéon o devolucién del IVA pagado para su

produccion.

1. Alcance del articulo 32 del Decreto 789 de 2020

En el articulo 32 del Decreto 789 de 2020 se establece la exencion transitoria (hasta el 31 de
diciembre de 2021) del impuesto sobre las ventas -IVA para la importacién de vehiculos
automotores de transporte publico de pasajeros, y de servicio publico o particular de
transporte de carga de mas de 10.5 toneladas de peso bruto vehicular, completos y el chasis
con motor y la carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo automotor

completo nuevo con las destinaciones antes indicadas.

Se trata de la Unica disposicién del Decreto que establece la medida de exencién del IVA (y
no de exclusidn), lo que implica que en este caso el bien esta gravado a una tarifa de IVA del
0% y, en consecuencia, se hace necesario realizar la correspondiente declaracién y, ademas,
es posible deducir y compensar el IVA que se haya pagado para la importaciéon de los

respectivos bienes.



Como bien lo menciona la Universidad Externado en su concepto, el titulo del articulo tiene
un error al referirse también a los vehiculos de transporte privado de pasajeros, los cuales,
en realidad, no son objeto de la medida. Sin embargo, como también lo menciona la
interviniente, se trata de un error que no modifica ni genera efectos en el alcance de la

medida y por lo tanto no requiere de un condicionamiento.

A continuacién el articulo 32 del decreto objeto estudio consagra las condiciones de
aplicacion de la exencidn tributaria en cuatro numerales que se sintetizan en que la medida
se dirige a beneficiar a pequefios transportadores propietarios de hasta dos (2) vehiculos de
transporte publico o de carga, y “que haya sido objeto de reposiciéon” de uno (1) o dos (2)
vehiculos propios de transporte publico o de carga, y que cuenten con el certificado para
transporte de pasajeros CREIPASAJEROS o de carga CREICARGA. Ademas exige que en la
declaracion de importacién conste el nimero y el soporte del certificado, asi como los datos

del transportador beneficiario.

A su turno, el articulo 32 en su penultimo inciso establece que la exencién aplica a la
importacién realizada directamente por el transportador o a través del distribuidor, el
concesionario o la entidad financiera, en cuyo caso ademas del de la declaraciéon de la
importacion y el certificado del transportador, se requerird la autorizaciéon para que el

intermediario realice la importacién.

Por lo tanto esta medida extiende, desde la promulgacién del Decreto y hasta el 31 de
diciembre de 2021, el beneficio tributario de exencién del IVA del que gozan, en virtud del
articulo 477 del ET,62 los pequefos transportadores para la reposicion de sus vehiculos de
transporte, de tal forma que se aplique no solo a la compra sino igualmente a la importacion
de los mismos bienes.

Esta medida dispuesta en el Estatuto Tributario se enmarca en la politica publica de



modernizacion del parque automotor de transporte establecida mediante el Documento
CONPES 3759 de 2013 “Lineamientos de Politica para la modernizacién del transporte
automotor de carga y declaratoria de importancia estratégica del programa de reposicién y
renovacién del parque automotor de carga” en el que se declaré de importancia estratégica
el Programa de Promocién para la Reposicion y Renovacién del Parque Automotor de
transporte de carga. Adicionalmente, en el afio 2019 el Ministerio de Transporte expidié las
resoluciones 05304 del 24 de octubre de 2019 y 05412 del 5 de noviembre de 2019 en las
que reglamentd las condiciones para la reposiciéon de vehiculos de transporte publico y
privado de carga y publico de pasajeros,63 estableciendo la obligacién de reponer los

vehiculos que cumplan 20 afios desde la fecha de su registro inicial.

Bajo dicho marco, los transportadores tienen la obligacién de reponer sus vehiculos con mas
de 20 afios, lo que implica hacer una inversidn necesaria para poder seguir trabajando,
inversién que, en tiempos de bajos ingresos por efectos de la pandemia se convierte en una
carga econdémica que puede impedir que los pequefios transportadores puedan continuar con
labor, que no solo genera empleos directos, sino que es un motor vital para el desarrollo de

la economia del pais.

En ese marco, la medida procura mitigar los graves efectos econémicos que ha tenido la
pandemia en el sector del transporte terrestre, por ello disminuye hasta el 31 de diciembre
de 2021 el 19% -correspondiente al IVA- del precio de importacién de nuevos vehiculos para
los pequefos transportadores que tengan uno o dos vehiculos y que sean objeto de

reposicion.

1. Alcance del articulo 42 del Decreto 789 de 2020

El articulo 42 constituye el Titulo IV del Decreto 789 de 2020 y consagra la exclusion

transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA para el servicio de hoteleria y turismo que se



presta en todo el territorio nacional.

Al respecto es necesario recordar que a partir de la modificacién realizada por el articulo 11
de la Ley 2010 de 2019, el numeral 26 del articulo 476 del Estatuto Tributario64 establece la
exclusion del IVA para los establecimientos de hoteleria y turismo ubicados en zonas del
régimen aduanero especial,65 con el fin de incentivar el desarrollo turistico y empresarial de
esas zonas del pais. La medida dispuesta en el articulo 4 del Decreto 789 de 2020 extiende
hasta el 31 de diciembre de 2020 el beneficio de exclusién del IVA para los servicios de

hoteleria y turismo que se presten en todo el territorio nacional.

Al igual que lo que sucede con los articulos 1 y 2 del mismo Decreto, por tratarse de la
exclusion de IVA, la medida tiene el efecto de que los servicios alli referidos no estdn
gravados con IVA y, en consecuencia, no hay lugar a declaraciéon ni a devolucién o

compensacién por el IVA que se hubiese pagado para su produccion.

Por su parte, el pardgrafo 12 reitera la transitoriedad de la medida, y deja claro que, con la
pérdida de vigencia de la misma a partir del primero (1) de enero de 2021, la exclusién del

IVA solo sera aplicable para las zonas del régimen aduanero especial.

1. Alcance del articulo 52 del Decreto 789 de 2020

El articulo 52 establece la vigencia del Decreto legislativo 789 de 2020 a partir de su
publicacidn, la cual se realizé el 4 de junio de 2020 como consta en el Diario Oficial 51.335 de
la misma fecha. Dado que la transitoriedad de las medidas establecidas en cada uno de los
articulos anteriores esta limitada expresamente por las fechas y los términos alli fijados, lo

dispuesto en el articulo 5 se limita a establecer el inicio de la vigencia y por lo tanto no



requiere de ninglin examen adicional.

1. Examen de los requisitos formales de constitucionalidad del Decreto legislativo 789 de
2020

1. Expedirse dentro del término de vigencia del estado de emergencia

En efecto, el Decreto legislativo 789 de 2020 se expidio el dia 4 de junio de 2020 durante la
vigencia del Decreto 637 de 2020 que declard el Estado de Emergencia Econdmico, Social y
Ecoldgico (en adelante EEESE) en todo el territorio nacional, por 30 dias, a partir del 6 de
mayo de 2020.

1. Haber sido suscrito por el Presidente de la Republica y por todos los Ministros

El Decreto 789 de 2020 lleva la firma del Presidente de la Republica, Ivan Duque Marquez

seguida de la de todos los ministros del despacho.

1. Contar con una motivacién expresa

El Decreto legislativo 789 de 2020 cuenta con una motivacion compuesta por 30
considerandos en los que se explican las razones que justifican su expedicion y la relacién de

las medidas adoptadas con el EEESE declarado en el Decreto 637 de 2020.



Asi las cosas y en concordancia con lo expuesto por todos los intervinientes y por el
Ministerio Publico, la Corte Constitucional constata que el Decreto legislativo 789 de 2020
cumple con el lleno de los requisitos formales de constitucionalidad exigidos a este tipo de

normas.

1. Ambito territorial de aplicacién

La declaratoria del EEESE se extiende a todo el territorio nacional, y por su parte, las medidas
adoptadas en el Decreto Legislativo 789 del 4 de junio de 2020 tienen el mismo ambito de

aplicacidn. Por lo tanto, se entiende cumplido este requisito formal.

1. Remision del Decreto

Aunque no es un requisito formal de validez de los decretos legislativos, la Sala advierte que
(i) este Decreto legislativo fue remitido por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica a esta Corte para someterlo al control automatico de constitucionalidad, el dia
habil siguiente a su expedicién, esto es, el 5 de junio de 2020; (ii) no era necesario el envio
del informe a los Secretarios Generales de la ONU y la OEA, por cuanto, tal como se expondra
mas adelante, el Decreto Legislativo 789 no contiene limitaciones al ejercicio de derechos

fundamentales.

1. Examen de los requisitos materiales de constitucionalidad del Decreto legislativo 789 de
2020



1. Juicio de finalidad de las medidas del Decreto 789 de 2020

A la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbaciéon y a impedir la

extension o agravacién de sus efectos66.

El articulo 12 Decreto legislativo 789 de 2020 cumple con el requisito de finalidad por cuanto
busca facilitar la produccién de medicamentos a través de la reduccién del costo de los
insumos que constituyen la materia prima para su elaboracién. Dicha finalidad esta
directamente encaminada a mitigar los efectos que la pandemia del COVID-19 est3
generando en el sistema de salud, y resulta acorde con la declaratoria del Estado de

Emergencia y la naturaleza de la crisis que la motiva.

El articulo 2 del Decreto tiene la finalidad de mitigar los graves efectos econémicos que ha
generado la pandemia, puntualmente en el sector de expendio de alimentos y bebidas, que
es uno de los mas afectados con las medidas de aislamiento social que impiden la atencién al

publico en general, de locales comerciales dedicados al expendio de alimentos y bebidas.

De esta manera, explica el Gobierno nacional que la exclusién temporal del impuesto sobre
las ventas -IVA- para estos servicios estda encaminada a incrementar el consumo, en razén a
la disminucion de los costos por el expendio de comidas y bebidas, con lo que se espera el

incremento de los ingresos para sus propietarios.

Para la Corte Constitucional resulta evidente que las medidas dirigidas a reducir el precio
final de los servicios de expendio de alimentos y bebidas desarrollados a través de contratos

de franquicia tienen la finalidad directa y especificamente encaminada a impedir la



agravacion de los efectos econdmicos que estd generando la actual crisis generada por el

COVID-19 en aquel sector.

El articulo 3 del Decreto 789 de 2020, segln lo establece la parte motiva de la norma, tiene
como finalidad contrarrestar los efectos de la crisis econdmica generada en el sector del
transporte terrestre publico y privado de carga y publico de pasajeros, “por la suspension
parcial de la movilidad en todo el territorio nacional de pasajeros y de carga”. La Presidencia
de la Republica en su intervencién manifesté que la medida “tiene por objeto incentivar la
productividad del sector para la reactivacidn de sus actividades, dada la afectacién generada
por la suspensién parcial de la movilidad en todo el territorio nacional, facilitando la
adquisicion de los vehiculos, y la generacién de los ingresos necesarios para superar los
efectos econémicos negativos derivados de la crisis, y también contribuir a la proteccion del

empleo en la medida en que se reactiva este sector.”

La ANDI y el Procurador General de la Nacidn se opusieron a la exequiblidad de la disposicién
alegando la falta adecuacion de la finalidad y de conexidad con la declaratoria del EEESE. Por
una parte por cuanto la medida puede afectar a los comerciantes de vehiculos,67 y por otra,
por cuanto el legislador extraordinario habria partido de una consideracion errénea en la
expedicion de la norma, que consistiria en suponer que la crisis econémica del transporte
terrestre de carga y pasajeros se genera en la falta de oferta de transporte terrestre de carga
y pasajeros, cuando en realidad la crisis en el sector se generaria por “la falta de demanda
de dichos servicios, como consecuencia de las politicas de aislamiento social decretadas por
el Gobierno Nacional y por las consecuencias de la de recesion econdmica derivadas de
dichas politicas, de conformidad con las consideraciones de los Decretos 637 y 789 de
2020".

Para el Sr. Procurador los efectos econémicos negativos en el sector del transporte terrestre
se darian porque, “en el pais hay un exceso de oferta de transporte de carga y pasajeros que
requiere de politicas que estimulen la demanda”, por lo que una medida destinada a adquirir
nuevos vehiculos de transporte y con ello aumentar la oferta resultaria innecesaria e incluso

contraproducente.

Al respecto, es importante indicar que la medida estd especificamente dirigida a la



importacion de vehiculos para reposicion, esto significa que no se trata de ingresar nuevos
vehiculos que amplien la oferta de transporte, sino de reemplazar aquellos vehiculos que ya
estaban siendo utilizados para el servicio, pero que el pequefio transportador tiene el deber
de reemplazar por fallas que impiden su correcto funcionamiento o por que cumplen 20 anos

desde su registro.

El sector del transporte intermunicipal especialmente de pasajeros pero también el
transporte de carga se ha visto fuertemente afectado por las medidas destinadas a mitigar el
contagio del COVID-19.68 Parte importante de este sector estd conformado por pequenos
transportadores, duefios de hasta dos (2) vehiculos que dificilmente tienen la capacidad de
amortizar las pérdidas de ingresos provocadas por la pandemia, y que, ademas, segun la
normatividad vigente, podrian necesitar adquirir un vehiculo nuevo para reponer uno o sus
dos vehiculos. De no hacerlo, por la falta de recursos econémicos y los altos precios de la
importacion, no solo se afecta a los duefios de los vehiculos, sino que ello puede repercutir
en la pérdida de empleos, no solo de conductores sino de quienes requieren del transporte
terrestre para el desarrollo de sus actividades laborales y empresariales.

Actualmente el ET concede la exencién del IVA en la compra para los pequefios
transportadores que requieran adquirir un vehiculo para reposicién. Pero no siempre los
transportadores encuentran en el mercado nacional los vehiculos que se adapten a las
necesidades del servicio que prestan y por lo tanto requieren importarlos, en cuyo caso
deberian pagar el 19% del IVA, lo que bajo los efectos de la pandemia, puede convertirse en

un obstaculo insalvable.

En ese sentido, lo dispuesto en el articulo 3 tiene como finalidad mitigar los efectos
econdmicos negativos generados a los pequefios transportadores (duefios de hasta dos (2)
vehiculos) con ocasidén de la emergencia y de las restricciones de movilidad que han

impedido desarrollar la respectiva actividad como fuente generadora de ingresos.

Por las razones expuestas, la Sala Plena de esta Corporacién puede concluir que al
permitirles la importacién de los vehiculos con la exencién transitoria del IVA, la finalidad de
la medida estd directa y especificamente encaminada a impedir la extensién de los efectos
econdmicos que la crisis generada por el COVID-19 a producido a los pequefios

transportadores -propietarios y, en ese sentido, cumple con la exigencia constitucional.



El articulo 4 del Decreto legislativo 789 de 2020 cumple con el requisito de finalidad por
cuanto se trata de un beneficio tributario que persigue mitigar los graves efectos econémicos
que ha generado la pandemia, puntualmente en el sector de la hoteleria y el turismo, sector
que explicitamente fue destacado por el Decreto 637 de 2020 en el que se declard el Estado
de Emergencia, como uno de los mas afectados por la crisis y respecto de los cuales se hacia
necesario tomar las medidas necesarias para mitigar los efectos econdmicos que esta

generando la actual crisis generada por el COVID-19.69

La Presidencia de la Republica en su intervencion, luego de explicar los graves efectos

econdmicos de la crisis en el sector de hoteleria y turismo, explicé que:

“En este sentido, y con miras a reactivar la economia -en la cual se incluye la reactivacion de
la prestacion del servicio de hoteleria y turismo- se incluy6 esta medida asertiva, con el fin de
aliviar ciertas cargas de aquellos prestadores del servicio de hoteleria y turismo en todo el
territorio nacional, contrarrestando asi los efectos econdmicos sufridos en el marco de la

coyuntura referida.”

Es evidente para esta Corte que la finalidad perseguida por la medida estd directa y
especificamente encaminada a impedir la agravacion de los efectos econdémicos que la crisis

provocada por el COVID -19 ha provocado en el sector de hoteleria y turismo.

1. Juicio de conexidad de las medidas establecidas en el Decreto 789 de 2020

La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde dos puntos
de vista: (i) interno, esto es, la relacién entre las medidas adoptadas y las consideraciones

expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo correspondiente y



(ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de excepcién y los motivos que dieron

lugar a la declaratoria del estado de emergencia.

i. Juicio de conexidad interna de las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020 con la

parte motiva del mismo decreto

El articulo 1 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de conexidad interna. La
atencion de la salud de los pacientes con COVID-19 es la motivacidn general de la medida y a

su vez una de las motivaciones que expone la parte considerativa del Decreto.

El Decreto 789 de 2020 esta motivado por la situacién de crisis generada por la pandemia del
COVID-19. Dicha motivaciéon se encuentra explicita en los primeros quince considerandos de
la norma en que se manifiesta la gravedad de la emergencia de salud, el alto numero de
personas contagiadas en Colombia y el mundo y los efectos econdémicos en las pérdidas de

empleo.

Por su parte, las motivaciones concretas de la medida dispuesta en el articulo 1 se
encuentran en los considerandos veintidds (22) y veintitrés (23) del Decreto. En ellos se

sefala que el articulo 477 del ET establece los bienes exentos de IVA y luego sefala:

“Que las materias primas quimicas con destino a la producciéon de medicamentos de las
partidas arancelarias 29.36, 29.41, 30.01, 30.02, 30.03, 30.04 Y 30.06 se encuentran
gravadas con el impuesto sobre las ventas -IVA, y dada la emergencia sanitaria y la alta
demanda de medicamentos, se requiere establecer medidas transitorias durante la vigencia
de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, que

excluyan del impuesto sobre las ventas -IVA, las partidas arancelarias mencionadas



anteriormente que son insumos indispensables para la elaboracién de los medicamentos.”

El articulo 2 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de conexidad interna. La
atencion a los efectos econdmicos causados por la crisis es la segunda motivacidon general de
las medidas que expone la parte considerativa del Decreto. Puntualmente, los considerandos
veinticuatro (24) a veintiséis (26) del Decreto hacen explicita la motivacién de la exclusién
transitoria del IVA para ciertos establecimientos de comercio que desarrollan contratos de

franquicia, asf:

“Que segun el paragrafo del articulo 426 del Estatuto Tributario, los contribuyentes que
desarrollen contratos de franquicia se encuentran sometidos al impuesto sobre las ventas -
IVA'y por lo tanto las actividades de que trata el articulo en mencién se encuentran gravadas

con el referido impuesto.

Que con el fin de promover la reactivacién de la economia colombiana y por ende facilitar la
proteccion del empleo en el territorio nacional, se considera necesario establecer una
exclusién temporal del impuesto sobre las ventas -IVA para los establecimientos de comercio
que lleven a cabo actividades de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes,
cafeterias, autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias, para consumo en el
lugar cuando el gobierno nacional asi lo autorice, para ser llevadas por el comprador o

entregadas a domicilio, desarrollados a través de contratos de franquicia.

Es asi que segln un estudio del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se estima que los
efectos de la crisis del COVID-19 generaran una contraccién en promedio del 37% en el afo

en esta actividad, con caidas mayores al 60% entre los meses de junio y octubre.”

El articulo 3 resulta conexo con la parte motiva del Decreto 789 de 2020 por cuanto esta
dirigido a tomar medidas tributarias necesarias para mitigar los efectos econémicos de la
pandemia en sectores como el del transporte terrestre de carga y pasajeros. Puntualmente,
el Decreto 789 de 2020 en su parte motiva, explicitamente se refiere a la motivacién de la

decision de la siguiente forma:

“Que el articulo 477 del Estatuto Tributario, en los numerales 4 y 5, establece como exentos



los siguientes bienes: “4. Los vehiculos automotores de transporte publico de pasajeros
completos y el chasis con motor y la carroceria adquiridos individualmente para conformar
un vehiculo automotor completo nuevo, de transporte publico de pasajeros. Este beneficio
serd aplicable a las ventas hechas a pequefios transportadores propietarios de hasta de dos
(2) vehiculos y para efectos de la reposicion de uno o dos vehiculos propios, por una Unica
vez. Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afios. 5. Los vehiculos automotores de
servicio publico o particular, de transporte de carga completos y el chasis con motor y la
carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo automotor completo nuevo
de transporte de carga de mds de 10.5 toneladas de peso bruto vehicular. Este beneficio serd
aplicable a las ventas hechas a pequefos transportadores propietarios de hasta de dos (2)
vehiculos y para efectos de la reposicién de uno o dos vehiculos propios, por una Unica vez.

Este beneficio tendrd vigencia de cinco (5) afios.”:

Que los numerales de la disposicidon de que trata el considerando anterior otorgan el
beneficio de la exencion del impuesto sobre las ventas -IVA cuando el pequefio transportador
adquiere el vehiculo de manera directa o a través de leasing financiero dentro del territorio
nacional excluyendo del beneficio de la exencion del impuesto sobre las ventas -IVA los

vehiculos adquiridos bajo cualquier modalidad en la importacion.

Que dada la crisis econédmica generada del sector de la economia transporte publico terrestre
y de carga, por la suspensiéon parcial de la movilidad en todo el territorio nacional de
pasajeros y de carga, se requiere establecer una disposiciéon que permita a este sector
aplicar hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2021 la exencidén del- impuesto sobre las

ventas -IVA en la importacién de los respectivos bienes.

El articulo 4 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de conexidad interna. El
considerando treinta (30) el Decreto sefiala que para reactivar el sector de hoteleria y
turismo en el pais, se requiere ampliar el beneficio de exclusion del IVA consagrado en el
numeral 26 del articulo 476 del ET, a los establecimientos que estan por fuera de las zonas

de régimen aduanero especial.

Asi, para esta Corte resulta claro que las medidas de exclusién del IVA consagradas en el

articulo 4 del Decreto legislativo 789 de 2020 estan dirigidas a mitigar los efectos



econdmicos producidos por la pandemia en el sector de hoteleria y turismo y en
consecuencia es claro que tienen una relacién directa y evidente con las motivaciones

expuestas en la parte motiva del mismo decreto.

i. Juicio de conexidad externa de las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020 con el
Decreto 637 de 2020.

La Corte Constitucional pudo verificar que las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo
789 de 4 de junio de 2020 consistentes en el establecimiento de beneficios en el impuesto
sobre las ventas -IVA, tendientes a (i) reducir el valor de ciertos bienes para la produccion de
medicamentos necesarios para la prestacion de los servicios médicos para la atencidn y
prevencion del virus, y (ii) aliviar algunas cargas tributarias para apoyar y promover la
reactivacion de sectores econdémicos que se han visto especialmente afectados por las
medidas sanitarias adoptadas y proteger asi el empleo en el territorio nacional, tienen una
relacion de conexidad directa y especifica con los motivos que dieron lugar a la declaratoria
del EEESE en el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 cuya finalidad es la de atender la
emergencia de salud publica, asi como a contrarrestar el impacto negativo de la crisis en la
economia del pais a partir de la adopcion de distintas medidas, incluidas aquellas de caracter

tributario.

En efecto, dentro de las motivaciones y presupuestos valorativos esbozados en la parte
considerativa del Decreto Legislativo 637 de 6 de mayo de 2020 se hace referencia a las
circunstancias imprevistas y detonantes de la crisis econdmica, social y de salud generada

por la pandemia del nuevo CoronavirusCOVID-19.

Respecto de los aspectos relacionados con la gravedad de la pandemia desde la perspectiva
de la salud publica y la consecuente necesidad de la medida dispuesta en el articulo 12 que
establece el beneficio de exclusidon tributaria de IVA para abaratar los insumos necesarios
para la produccion de medicamentos que permitan la atencion de los pacientes, el Decreto

637 de 2020 contiene las siguientes consideraciones:

“Que el comportamiento del virus y las proyecciones epidemioldgicas consecuentes eran en

esa fecha, y continlan siendo, altamente inciertas, de tal forma que resultaba imposible



prever con precision la duracién exacta del confinamiento necesario para enfrentar el desafio

y proteger la’ vida de los colombianos.

Que el elevado grado de incertidumbre en materia de la trayectoria apropiada para la politica
de salud publica acarrea una incertidumbre paralela y simétrica en materia de los costos

econdmicos y sociales derivados de dicha trayectoria.”

El articulo 2 del Decreto legislativo 789 de 2020 cumple con el requisito de conexidad
externa. Al respecto, en cuanto a las medidas dirigidas a mitigar los efectos econémicos que
la pandemia ha generado en diversos sectores de la economia, el Decreto 637 de 2020

senala:

“Que a pesar de que en virtud del Decreto 417 de 2020 se tomaron medidas para atender los
efectos adversos generados a la actividad productiva, procurando el mantenimiento del
empleo y la economia, a la fecha se han presentado nuevas circunstancias, como es la
necesidad de mantener el aislamiento social obligatorio y la imposibilidad de las empresas de
seguir continuando su actividad comercial e industrial y por tanto continuar cumpliendo con
las obligaciones y compromisos adquiridos con sus empleados y otras causas, lo que ha

generado una disminucion significativo en la actividad econdmica del pais.

Que debido al aislamiento obligatorio que se ha ampliado en 3 ocasiones y del cual no se
tiene certeza de cuando puede ser levantado, se ha producido un cese casi total de la vida
social, lo cual implica que existan sectores de la economia como puede ser el sector turismo
o el de transporte aéreo cuyas afectaciones son casi absolutas y frente a los cuales deben
tomarse medidas excepcionales a fin de contener sus efectos en los ingresos de las

personas. (...)

Que, de acuerdo con la encuesta de medicion del impacto del COVID-19 de CONFECAMARAS,
con corte a 17 de abril, el 85% de las empresas reportan no tener recursos para cubrir sus
obligaciones mas alla de 2 meses, y cerca del 54% de los empresarios espera disminuir su

planta de personal en los préoximos 3 meses. (...)

Que las medidas de distanciamiento social-fundamentales para la salud publica estdn
afectando especialmente a los sectores de la economia que, por su naturaleza, deben

permanecer completamente cerrados. En particular, el sector de comercio y en el de



reparacién de vehiculos reporté una destruccién de 1.5 millones de empleos, siendo el sector
que mas contribuyd a la destrucciéon de empleos en las principales ciudades. Asimismo, las
restricciones han afectado la confianza de los consumidores, empresarios e inversionistas. En
particular, el indice de confianza comercial se ubicé en -31 % en este mismo periodo. Lo
anterior representa un deterioro de 58% frente a marzo de 2019, y corresponde al peor

registro histérico del indicador.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 3 del Decreto 789 de 2020 que extiende
transitoriamente la exencién del IVA a la importacion, a fines de reposicion, de vehiculos de
transporte de carga y pasajeros de pequefios empresarios del transporte, ademas de las

anteriores consideraciones, el Decreto 637 de 2020 sefala:

“Que como consecuencia del aislamiento obligatorio la prestacién del servicio publico de

transporte se encuentra afectada debido a una reduccién que supera el 60%.”

Finalmente, respecto del articulo 4 del Decreto legislativo 789 de 2020, dentro de las
motivaciones y presupuestos valorativos esbozados en la parte considerativa del Decreto
Legislativo 637 de 6 de mayo de 2020 se hace referencia a las graves consecuencias
econdmicas generadas en el sector del turismo por la pandemia del nuevo Coronavirus
COVID-19, asi:

Que en el sector turismo se evidencia una inmensa afectacién. En este sentido, en cuanto a
los visitantes no residentes, se estima que cayeron en el mes de marzo en mas de 47%
frente al mismo mes de 2019 y en el mes de abril esta cifra llegara a ser cercana al 100%. Lo
anterior, a raiz de la decisiéon de no permitir temporalmente la entrada de extranjeros
residentes en el exterior y el arribo de los cruceros, medida adoptada para minimizar el
impacto de la pandemia. (Fuente: Migracién Colombia y Sociedades Portuarias. Calculos:
OEE-Mincit).

Que, luego de que el pais alcanzara los mayores niveles histéricos de ocupacién hotelera en
2019 (57,7%), asi como durante el periodo enero-febrero de 2020 (59,7%), se proyecta que
para el mes de marzo llegue solo al 30,2% y en el mes de abril sea de 2,9% alcanzando el
minimo histérico (menor en 28,2% y 49,6% respectivamente). El dafio que ha ocasionado la
pandemia sobre este sector es profundo, se estima que la tasa de ocupacién hotelera llegue
solo al 24% en todo el afio 2020. (Fuente: OANE. Calculos: OEE-Mincit)”



Por otra parte, para conjurar los efectos econdmicos que ha producido la pandemia, el
Decreto 637 sefial6 en la parte considerativa que: “Que se deben tomar medidas adicionales
en materia tributaria para afrontar la crisis;” y a través del articulo 3, el Gobierno nacional
resolvié adoptar “mediante decretos legislativos (...) todas aquellas medidas adicionales
necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos, asi mismo dispondra

las operaciones presupuestales necesarias para llevarlas a cabo.”

Para la Corte Constitucional resulta evidente la relacion de conexidad directa y especifica
entre las causas y finalidades perseguidas con la declaratoria de Estado de Emergencia
Econdmica Social y Ecoldgica por parte del Gobierno nacional a través del Decreto 637 de

2020 y las medidas dispuestas en el Decreto legislativo 789 de 2020.

1. El juicio de motivacién suficiente de las medidas del Decreto 789 de 2020

El Decreto legislativo 789 de 2020 en su parte motiva explica detalladamente las razones por
las cuales se hace indispensable acudir a las medidas dispuestas, en particular, entre los
considerandos cuatro (4) a quince (15) el Decreto se refiere a la gravedad de la emergencia,
la evolucion del contagio del Covid-19, la declaracién de la pandemia por la OMS y al grave
aumento de contagios en el mundo entero y en Colombia que ha generado la pandemia, con
las implicaciones en las necesidades médicas que ello implica. Entre los considerandos
siguientes, la parte motiva del Decreto se refiere a los efectos econdmicos de las medidas
destinadas a evitar la expansion de la pandemia, particularmente la grave pérdida de
ingresos en sectores como el transporte, el comercio de alimentos y bebidas, asi como en el
sector de la hoteleria y turismo, con el consecuente impacto en el desempleo que ello ha

traido al pais.



Adicionalmente, como se explicé en el juicio de conexidad interna, en los considerandos 22 a
30 el Decreto manifiesta la motivacion concreta de cada una de las medidas tributarias,
seflalando que se trata de hacer mds accesibles los insumos para la produccién de
medicamentos necesarios para atender a los pacientes del COVID-19 y especificando las
razones por las cuales se hacen necesarias las exclusiones del IVA para el sector de la
hoteleria y turismo y el comercio de bebidas y alimentos en contratos de franquicia, asi como
la exencidn del mismo impuesto para la importacién de bienes destinados a la reposicién de
vehiculos de transporte publico y privado de carga y publico pasajeros, pertenecientes a

pequenos transportadores.

Para esta Corte la motivacién expuesta en la parte considerativa del Decreto 789 de 2020
resulta suficiente para justificar las medidas adoptadas, que en cualquier caso, por no limitar
derechos constitucionales de los ciudadanos, no requieren de una exigente carga de

motivacion.

1. Juicio de ausencia de arbitrariedad de las medidas del Decreto 789 de 2020

El Decreto 789 de 2020 (i) no suspende ni afecta el nucleo esencial de los derechos
fundamentales de los ciudadanos; y (ii) no interrumpe el normal funcionamiento de las ramas
del poder publico, y (iii) tampoco suprime ni modifica los organismos y las funciones basicas
de acusacion y juzgamiento. El decreto analizado establece beneficios tributarios respecto
del IVA para insumos necesarios para la fabricaciéon de medicamentos y para algunos bienes
y servicios de actividades econdmicas que han sido particularmente afectados por la

pandemia, sin que de ello pueda derivarse la afectacién a algun derecho constitucional.

En consecuencia, la Sala Plena de esta Corporacién concluye que en el Decreto 789 de 2020
no se prevén medidas que desconozcan las prohibiciones para el ejercicio de las facultades

legislativa reconocidas en la Constitucion, la LEEE y los tratados internacionales de derechos



humanos ratificados por Colombia.

1. El juicio de intangibilidad de las medidas del Decreto 789 de 2020

El Decreto Legislativo 789 de 2020 no suspende ni limita derecho constitucional alguno y
mucho menos aquellos derechos o sus garantias, respecto de los cuales la Carta politica en el
articulo 214, y los tratados a que hace referencia el articulo 93 superior, sefialan que no

podran ser suspendidos en estados de excepcion.

1. El juicio de no contradiccion especifica de las medidas del Decreto 789 de 2020

Considera esta Corporacién que el Decreto legislativo 789 de 2020 establece normas de

caracter tributario que:

i. No contrarian de manera especifica a la Constitucién o los tratados internacionales; por
cuanto no existe ninguna disposicién en la Carta Politica o en algun tratado internacional que
conforme el pardmetro de control, que establezcan una prohibicién a las exenciones o

exclusiones tributarias del Impuesto al Valor Agregado -IVA-.

Al respecto, es preciso sefalar que esta Corte, en reiteradas ocasiones, ya ha examinado y
avalado las medidas que prevean exenciones o exclusiones del IVA en estados de

emergencia.70

Bajo ese supuesto, la idoneidad de las medidas en la presente ocasién no solo resulta



remarcada por el hecho de que la finalidad del articulo 12 de abaratar el listado de partidas
arancelarias justifica su legitimidad en que los bienes exentos son requeridos para la
fabricacién de medicamentos Utiles para la atenciéon de la vida, la salud y la integridad de las
personas afectadas con el virus que ha generado la crisis, sino porque ademas, las medidas
dispuestas en los articulos 2, 3 y 4 procuran mitigar los graves efectos econémicos que la
pandemia ha causado en el sector del turismo, del transporte y de restaurantes, a fin de
incentivar la reactivacién de estos sectores y, con ellos, de la economia y el empleo en el
pais. Por lo tanto, concluye la Corte que no hay en ellas ninguna contradiccién con lo

dispuesto en la Carta Politica o en el blogue de constitucionalidad.

Por otra parte, respecto del articulo 12, la medida establece que tendra efecto “[d]urante la
vigencia de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social”.
El Sr. Procurador General de la Nacion solicité que se condicionara la exequibilidad de la
norma, por considerar que lo dispuesto en el articulo 215 de la Carta Politica implica que las
medidas fiscales dictadas en desarrollo de un Estado de Emergencia deben tener vigencia

hasta la finalizacién de la siguiente vigencia fiscal.

Al respecto, como se ha reiterado en la jurisprudencia de esta Corporacion,71 un requisito
especifico de las medidas de indole tributaria expedidas al amparo de un estado de
emergencia es la transitoriedad. Dicha transitoriedad estd establecida por mandato
constitucional de conformidad con lo sefialado en el articulo 215 de la Constitucion Politica,
segun el cual “las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo
que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente”, regla que se
reitera en la Ley Estatutaria 137 de 1994.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha entendido que el caracter transitorio de las medidas
esta dirigido a generar la menor interrupcién posible en la normalidad legal e institucional,
por lo que el término dispuesto en el articulo 215 superior se ha entendido como el limite

maximo de extensiéon temporal de las medidas de naturaleza tributaria, sin que, por



supuesto, ello suponga que el legislador extraordinario no tenga la posibilidad de establecer

un término menor.

En efecto, tal como se expuso en el numeral 4 de la parte considerativa de esta decisién, la
mayor parte de las medidas de exencién y exclusion del IVA tomadas en el marco de Estados
de Emergencia han tenido una duracién concreta, relacionada con la vigencia de la
declaratoria de la emergencia o con plazos menores. La jurisprudencia de esta Corte ha
considerado que establecer un plazo menor a lo dispuesto en el articulo 215 superior no solo
no contraria la regla constitucional, sino que, por el contrario, es un elemento que favorece
la proporcionalidad de la medida por cuanto genera un menor impacto en los ingresos del
Estado.

El problema constitucional que puede surgir de la redaccién del articulo 1 del Decreto 789 de
2020 no estd en que el plazo dispuesto para la vigencia de la medida tributaria sea menor
que aquel establecido por el articulo 215 superior, sino, por el contrario, se trata de un plazo
indeterminado que podria superar el limite temporal fijado por la Carta Politica para las
medidas tributarias, pues la vigencia de la Emergencia Sanitaria se puede prorrogar por
parte del Ministerio de Salud, sin que exista claridad en cuanto a que estas prérrogas no irdn
mas alla del 31 de diciembre de 2021.72

En ese sentido, la temporalidad establecida para la vigencia del articulo 1¢ del Decreto 789
de 2020 no contraria el articulo 215 de la Carta Politica siempre que la vigencia de la
Emergencia Sanitaria no se prorrogue mas allad del 31 de diciembre de 2021, que es la fecha

en que termina la segunda vigencia fiscal de la medida.

Podria suponerse que, dadas las expectativas actuales sobre la disminucién de las tasas de
contagio o el arribo de una posible vacuna en los préximos meses, la Emergencia Sanitaria

no se prorrogue mas alla del 31 de diciembre de 2020, sin embargo, en virtud del principio



de certeza tributaria y fundamentalmente por la existencia de un mandato constitucional

concreto en la materia, se hace indispensable un pronunciamiento al respecto.

Por esta razoén, la Corte Constitucional declarard la exequibilidad del articulo 1© del Decreto
legislativo 789 de 2020, bajo el entendido de que la fecha maxima de vigencia de la medida
es el 31 de diciembre de 2021.

i. Las disposiciones del Decreto 789 de 2020 no desconocen el marco de referencia de la
actuacion del Ejecutivo en el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica por cuanto
no modifican las competencias del Congreso y en nada afectan el libre ejercicio de la funcién

legislativa durante la emergencia, ni durante el afio siguiente previsto por la norma.

En plena correspondencia con lo expuesto, la Corte Constitucional encuentra que las medidas
contempladas en el Decreto legislativo 789 de 2020 se ajustan al requisito de no
contradiccion especifica.

1. Juicio de motivacién de incompatibilidad de las medidas del Decreto 789 de 2020

El articulo 1 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de incompatibilidad.

La parte motiva del Decreto hace explicita la incompatibilidad del régimen tributario actual,
por cuanto, si bien los medicamentos de las partidas arancelarias estan exentos en virtud del

articulo 477 del ET, las materias primas para su produccion, -en virtud de la Ley 2010 de



2019- “se encuentran gravadas con el impuesto sobre las ventas -IVA,”.

Los considerandos 23 y 24 del Decreto fueron ampliados por la Presidencia de la Republica
en su intervencién y sustentados en un concepto de la DIAN, a fin de aclarar la situacién

tributaria de los bienes objeto del beneficio tributario.

El articulo 2 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de incompatibilidad con la

normatividad ordinaria.

La parte motiva del Decreto hace explicita la incompatibilidad del régimen tributario actual
con la medida establecida, por cuanto, como lo indica el considerando veinticinco (25) del
proyecto, si los establecimiento de comercio que desarrollan las actividades descritas en el
articulo analizado estan excluidas del IVA y en cambio son responsables del Impuesto
Nacional al Consumo, el paragrafo del articulo 426 del ET sefiala que dicha exclusién no
opera frente a los contribuyentes que realicen esas actividades en desarrollo de contratos de
franquicia, quienes si se encuentran sometidos al impuesto sobre las ventas -IVA. En efecto

el sefialado articulo dispone lo siguiente:

ARTICULO 426. SERVICIO EXCLUIDO. Cuando en un establecimiento de comercio se lleven a
cabo actividades de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias,
autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias, para consumo en el lugar, para
ser llevadas por el comprador o entregadas a domicilio, los servicios de alimentacién bajo
contrato, incluyendo el servicio de catering, y el expendio de comidas y bebidas alcohdlicas
para consumo dentro bares, tabernas y discotecas, se entendera que la venta se hace como
servicio excluido del impuesto sobre las ventas (IVA) y esta sujeta al impuesto nacional al

consumo al que hace referencia el articulo 512-1 de este Estatuto.

PARAGRAFO. El presente articulo no aplica para los contribuyentes que desarrollen contratos

de franquicia, los cuales se encuentran sometidos al impuesto sobre las ventas (IVA).



Por lo tanto, la normatividad ordinaria resultaria incompatible con la medida que pretende

reducir el precio de los servicios a través de la exclusién transitoria del IVA.

El articulo 3 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de incompatibilidad con la

normatividad ordinaria.

La parte motiva del Decreto hace explicita la incompatibilidad del régimen tributario actual
con la medida establecida, por cuanto, si bien los numerales 4 y 5 del articulo 477 del ET
establecen la exencién del IVA para la compra de vehiculos en reposicién de pequefos
transportadores-propietarios, dicha medida no incluye la importacién de dichos vehiculos, la

cual por consecuencia, esta gravada por el impuesto.73

Por lo tanto, la normatividad ordinaria resultaria incompatible con la medida que pretende

reducir el precio de los servicios a través de la exclusién transitoria del IVA.

El articulo 4 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de incompatibilidad con la

normatividad ordinaria.

La parte motiva del Decreto hace explicita la incompatibilidad del régimen tributario actual
con la medida establecida, por cuanto, el numeral 26 del articulo 476 del Estatuto Tributario
excluye el impuesto sobre las ventas -IVA de los servicios de hoteleria y turismo pero
exclusivamente en las zonas de régimen aduanero especial, por lo que los servicios
prestados en el resto del territorio nacional estdn gravados con IVA segun la normatividad

ordinaria.



La necesidad de las medidas se analiza desde dos perspectivas, en primer lugar es necesario
verificar la necesidad factica o idoneidad de las medidas para conjurar los efectos de la crisis,
para lo cual se analizard cada una de las medidas por separado, y, en segundo lugar, la
necesidad juridica de acudir a las competencias extraordinarias para proferir cada una de las

disposiciones.

(i). La necesidad factica o idoneidad.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 12, respecto de la exclusién del IVA a un
listado de insumos para la fabricacién de medicamentos, la necesidad factica de la medida se
explica a lo largo de la parte motiva del Decreto, cuando se hace la relacién del alto y
creciente numero de casos reportados en el pais, para luego explicar en el considerando que
especificamente se refiere a la medida que: “dada la emergencia sanitaria y la alta demanda
de medicamentos, se requiere establecer medidas transitorias (..) que excluyan del impuesto
sobre las ventas -IVA, las partidas arancelarias mencionadas anteriormente que son insumos

indispensables para la elaboracién de los medicamentos.”

Por otra parte, a través de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Salud y Proteccién
Social envio a esta Corporacién un informe detallado en el que explica puntualmente la
idoneidad de los medicamentos pertenecientes a cada una de las partidas arancelarias
incluidas en la disposicion, para la atencién médica de los sintomas y efectos que produce el
contagio con el COVID-19, lo que demuestra la necesidad de reducir el costo de los insumos

indispensables para la produccion de estos medicamentos.74

Por otra parte, tal como se pudo constatar en la parte motiva de esta decision, la Corte

Constitucional ya ha evaluado medidas que establecen excepciones del Impuesto al Valor



Agregado a ciertos bienes con la finalidad de afrontar los efectos de situaciones en que han
sido declaradas como EEESE. En esta ocasién, dado que la provisién de esos bienes estd
dirigido justamente a la proteccién de la vida, la salud y la integridad fisica de los
ciudadanos, la medida que esta dirigida a abaratar los costos de compra e importacién de
estos insumos se demuestra particularmente necesaria y legitima. En ese sentido, para esta
Corte la necesidad factica de la medida que exceptla del IVA a los insumos necesarios para
la produccién de los medicamentos correspondientes a las partidas arancelarias incluidas en

el articulo 1° del Decreto 789 de 2020 esta debidamente acreditada.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 22, respecto de la exclusion transitoria del IVA
a los establecimientos de comercio que llevan a cabo actividades de expendio de comidas y
bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias, autoservicios, heladerias, fruterias,
pastelerias y panaderias, para consumo en el lugar, o para ser llevadas por el comprador o
entregadas a domicilio, siempre que sea en desarrollo de un contrato de franquicia, la
necesidad de la medida estd sustentada en la parte motiva del Decreto por los graves
efectos econdmicos, especialmente en el indice de desempleo generado por la emergencia y
por las consecuentes medidas de restricciones de movilidad y aislamiento social que han
incidido en que muchos locales comerciales dedicados a las actividades sefialadas hayan
disminuido notablemente sus ingresos, por lo que la medida estd destinada a “promover la
reactivacién de la economia colombiana y por ende facilitar la proteccién del empleo en el

territorio nacional”.

Segun explica la Presidencia de la Republica en su intervencién, “el sector de expendio de
comidas y bebidas constituye uno de los mas afectados por los efectos de la crisis al no
poder prestar sus servicios al publico, debido a las medidas sanitarias que prevén la clausura

de los locales comerciales.”

Explica puntualmente, y asi consta también en las consideraciones de los Decretos
Legislativos 637 y 789 de 2020, que “segun estudio de la Oficina de Estudios Econdmicos del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, los efectos de la crisis de la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19 generaria una contraccién econémica en promedio del 37% en el afio

en la actividad de los restaurantes, con caidas mayores al 60% entre los meses de junio y



octubre.”

En ese marco, la exclusion del IVA a estos establecimientos de comercio responde a la
necesidad de incentivar el consumo de estos bienes y servicios a través de la disminucién del
precio en un 19% y con ello, se pretende reactivar estos sectores con los beneficios que ello
conlleva para la economia colombiana y el empleo, teniendo en cuenta el cierre forzoso de
los establecimientos que los propietarios han tenido que soportar por cuenta de las medidas
de aislamiento decretadas, asi como la imposibilidad de que los habitantes del territorio se
puedan desplazar fuera de sus hogares, y que han causado a estos y a sus empleados graves

consecuencias econdmicas ante la dificultad para generar ingresos.

La medida resulta necesaria e idonea para contribuir a mitigar los efectos econémicos que la

crisis ha generado en los establecimientos de comercio de este sector de la economia.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 32, respecto de la exencidn transitoria del IVA
a la importacion para la reposicion de vehiculos de transporte terrestre de carga y de
pasajeros de propiedad de pequefios transportadores, la necesidad de la medida esta
sustentada en la parte motiva del Decreto 637 de 2020 que declar6 el Estado de Emergencia

de la siguiente forma:

Que como consecuencia del aislamiento obligatorio la prestacidn del servicio publico de

transporte se encuentra afectada debido a una reduccién que supera el 60%.

Que los efectos graves e inesperados de esta crisis, que empeora constantemente, han
lesionado de tal manera a todos los trabajadores de Colombia y a la capacidad productiva del
pais que es incapaz de generar las condiciones para mantener el empleo y todo de lo que ello

deriva. .

Que es absolutamente necesario e ineludible que se adopten medidas para conjurar la crisis

y evitar la extension de sus efectos. [“.]”



Esta fuerte disminucion en la demanda de transporte publico de carga y pasajeros tiene
como efecto la disminucidn de los ingresos de los empresarios del transporte, lo cual limita
su posibilidad de hacer las inversiones necesarias para mantener la presentacién del servicio.
Una de esas inversiones necesarias, es la compra o importacion de vehiculos nuevos para la
reposicion de aquellos que por vetustez o mal funcionamiento deben ser chatarrizados.
Tratdndose de pequefos transportadores - propietarios, es decir duefios de hasta dos (2)
vehiculos de transporte de carga o pasajeros, el efecto econdmico de la crisis puede dificultar
gravemente la posibilidad de la inversién, sobre todo en los casos de importacion que esta

gravada con un IVA del 19%.

Segun explica la Presidencia de la Republica en su intervencion, cuando se refiere a la
necesidad de la medida, sostiene que la misma: “atiende a la necesidad de aliviar las cargas
econdmicas asociadas a la causacion de dicho valor, en favor los pequefos transportadores
que también importen los referidos bienes para el desarrollo de su actividad econdmica, ante
la reduccion de sus ingresos ocasionada por la suspension parcial de la movilidad en todo el

territorio nacional.”

Desde esa perspectiva, la exencidn transitoria del 19% del IVA para la importacion de bienes
destinados a la reposicién de vehiculos de transporte de carga o de pasajeros resulta
necesaria dado que la grave afectacién al sector transportador ha generado una pérdida
importante de ingresos de los pequenos transportadores, lo que se constituye en una barrera
econdmica para realizar la reposicién de sus vehiculos cuando se requiera hacer a través de

la importacion de los mismos yaque esta gravada con IVA.

Al exentuar el impuesto hasta el 31 de diciembre de 2021, se produce un beneficio
importante en el precio de importacion que puede incidir para que los pequefios empresarios
logren continuar con sus actividades, evitando asi la pérdida de empleos e incentivando la
reactivacién econdmica, con lo cual esta Corte constata que, en efecto, la medida cumple

con el requisito de necesidad factica.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 49, respecto de la exclusién transitoria del IVA
a los servicios de hoteleria y turismo que se presten en el territorio nacional, la necesidad de
la medida estd sustentada en la grave pérdida de ingresos que el sector turistico y hotelero

han sufrido como efecto directo de la pandemia y de las medidas de restricciéon de la



movilidad y aislamiento social que se han hecho necesario tomar para evitar la expansién del

contagio.

La grave afectacion econémica del sector turistico y hotelero estd manifestada en la parte
motiva del Decreto 637 de 2020 que sefala que “en el sector turismo se evidencia una
inmensa afectacion. En este sentido, en cuanto a los visitantes no residentes, se estima que
cayeron en el mes de marzo en mds de 47% frente al mismo mes de 2019 y en el mes de
abril esta cifra llegard a ser cercana al 100%.” Lo cual ademas se contrasta en el Decreto con
los buenos resultados obtenidos en el sector a inicios de afio, antes de que se tomaran las
medidas de confinamiento, y se concluye que, “se estima que la tasa de ocupacién hotelera
llegue solo al 24% en todo el afio 2020. (Fuente: OANE. Cdlculos: OEE-Mincit).” Esto en

comparacién con el (57,7%), del 2019.

Esta grave situaciéon también es descrita en la parte motiva del Decreto 789 de 2020 que, al

respecto indica:

“...las medidas de control sanitario y de orden publico relacionadas con la reduccion de la
movilidad, la aglomeracién y la congregacion en los sitios publicos para prevenir y controlar
la propagacion de la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19 ha generado una afectacion
de las distintas actividades econdmicas desarrolladas por el sector empresarial, que no
puede seqguir operando en condiciones normales y encuentra dificultades para mantener sus
ingresos y, por lo tanto, para cumplir con sus obligaciones para con sus proveedores y
acreedores, incluyendo los gastos necesarios para su normal sostenimiento, tales como

canones de arrendamiento y servicios publicos, entre otros.”

Al respecto, la Asociacién Hotelera y Turistica de Colombia - COTELCO manifesté que la
emergencia econdmica y social y las medidas de aislamiento social obligaron al cierre de la
gran mayoria de los establecimientos del sector y sefiala que, “mas del 80% de los hoteles

en Colombia se encuentra al dia de hoy cerrados al publico y los que mantienen sus puertas



abiertas, presentan una ocupacién promedio del 2.5%". A su vez, manifiesta que el sector
hotelero ha tenido una caida en sus ingresos de mas del 90%, con respecto a los registros
presentados en los meses de marzo, abril y mayo del afio 2019, y coincide con el Gobierno
nacional en que, en un escenario optimista, es posible que la tasa de ocupacién del 2020

llegue al 24%, una caida cercana al 50% frente a la tasa de ocupacién del 2019.75

En ese mismo sentido, la necesidad de la medida estd explicita en la parte motiva del
Decreto 789 de la siguiente forma: “y en razén a la necesidad de reactivar el sector de la
hoteleria y el turismo en todo el territorio nacional, se igualara el tratamiento tributario de la
exclusion del impuesto sobre las ventas -IVA hasta el treinta y uno (31) de diciembre de
2020."

Como se explicé en el andlisis de la finalidad de la medida, el beneficio tributario establecido
en el articulo 4 del Decreto 789 de 2020 estd destinado a disminuir el precio de los servicios
de hoteleria y turismo prestados en lugares del territorio nacional que, por no ser zonas de
régimen aduanero especial, estan gravadas con el Impuesto al Valor Agregado -IVA del 19%.
Al excluir del IVA estos servicios, el precio resulta mas atractivo para los usuarios, lo que
incita a su consumo y de esa forma se convierte en un incentivo para la reactivacion del
sector.

Por lo tanto, no surge ninguna duda sobre la necesidad de tomar medidas para reactivar el
sector turistico y hotelero, que segln lo muestran las cifras allegadas a esta Corporacion, ha

sido gravemente afectado con la crisis generada por la pandemia del COVID-19.

Por otra parte, respecto de la idoneidad de la medida para contribuir a mitigar los efectos
econdmicos de la crisis en el sector, la Asociacién Hotelera y Turistica de Colombia -
COTELCO, como interviniente en este asunto, manifestd que la medida no resulta
beneficiosa para todos los prestadores de los servicios del sector, pues la exclusidon del IVA

al no permitir el descuento del IVA gastado en la produccién de los servicios, puede trasladar



mayor costos, especialmente a los establecimientos de comercio que incurren en altos pagos

de IVA para la adquisicién de bienes y servicios necesarios para su funcionamiento.

En este estadio del juicio de constitucionalidad, la Corte considera que un beneficio tributario
destinado a disminuir los precios de los servicios de hoteleria y turismo e incentivar con ello a
los usuarios, resulta facticamente necesario, sin perjuicio de que, al realizar el examen de
proporcionalidad de la medida, la Sala Plena tome en consideracién los efectos econdémicos y
tributarios de la medida respecto de los diferentes prestadores de servicios del sector, y de

acuerdo con ello, adopte las decisiones que considere pertinentes.

(ii) La necesidad juridica de las medidas.

En primer lugar, la Corte Constitucional constata que el Gobierno no contaba con medios
ordinarios para establecer las medidas tributarias de exclusién y exencidn transitoria del IVA
dispuestas en el Decreto 789 de 2020, puesto que la competencia para establecer este tipo
de beneficios tributarios es del Congreso en aplicaciéon del principio de legalidad del tributo
(arts. 150-12 y 338 C.P.).

Por otro lado, la necesidad juridica de acudir a las competencias legislativas extraordinarias
para excluir del IVA a los insumos descritos en el articulo 1 del Decreto 789 de 2020 esta
sustentada por el Gobierno nacional en que, por una parte, si bien dichos bienes estaban
excluidos del impuesto en virtud del numeral 12 del articulo 424 del ET, luego de la reforma
de dicho articulo realizada por la Ley 2010 de 2019, las partidas arancelarias alli enlistadas
fueron beneficiadas con la exencién del IVA en el articulo 477 del ET, pero en dicho articulo
no se incluyeron los insumos, por lo que, segun sustentd el Gobierno con fundamento en la
interpretacién de autoridad emitida por la DIAN, estos insumos habrian perdido el beneficio

tributario y por lo tanto quedaron gravados con IVA.



Reitera esta Corporaciéon que, con independencia de la vigencia o no del numeral 1 del
articulo 424 del ET, para la Corte Constitucional el concepto emitido por la DIAN resulta
suficiente para determinar que, en efecto, se hacia necesario acudir a las competencias

extraordinarias para establecer la medida dispuesta en el articulo 1 del Decreto 789 de 2020.

En cuanto al articulo 2, la necesidad juridica de acudir a las competencias legislativas
extraordinarias para excluir transitoriamente del IVA se sustenta en que, en virtud del
paragrafo del articulo 426 del ET, la exclusién alli dispuesta para los establecimientos de
comercio que lleven a cabo actividades de expendio de comidas y bebidas preparadas en
restaurantes, cafeterias, autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias, para
consumo en el lugar, o para ser llevadas por el comprador, no opera “para los contribuyentes
gue desarrollen contratos de franquicia, los cuales se encuentran sometidos al impuesto

sobre las ventas (IVA).”

En cuanto al articulo 3, la Presidencia de la Republica destaca que en la legislacién ordinaria
no existen disposiciones que contemplen o autoricen los tratamientos previstos en las
normas objeto de estudio, y que, por lo tanto, permitan superar los efectos econdmicos
adversos generados por la crisis que se propone mitigar. Puntualmente indica, tal como lo

hace la parte motiva del decreto analizado, que:

“Frente a la exencidon del IVA en la importacion de vehiculos de transporte publico y
particular de pasajeros o de carga, previo a la expedicidn del Decreto Legislativo objeto de
revisién, en los términos de los numerales 4 y 5 del articulo 477 del Estatuto Tributario, el
beneficio de la exencidn se encuentra previsto para el pequefo transportador que adquiere
el vehiculo el chasis con motor y la carroceria para conformarlo- para reposicion de manera
directa, o mediante leasing financiero dentro del territorio nacional, sin incluir los vehiculos
adquiridos bajo la modalidad de importacién. Asi, en condiciones ordinarias la importacién de
estos bienes se encuentra gravada con el impuesto sobre las ventas -IVA- a la tarifa general
del 19%.



En tal sentido, para enfrentar los hechos que dieron lugar a la declaratoria del estado de
emergencia consignados en el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, las atribuciones
ordinarias del Ejecutivo no permitian alcanzar los fines que se proponen las medidas
excepcionales, consistentes en el establecimiento de precisos beneficios tributarios

transitorios en materia del impuesto sobre las ventas - IVA.”

Esta Corporacién constata que, en efecto, la legislacion tributaria ordinaria grava con IVA la
importacion de los bienes a que hace referencia la medida dispuesta en el articulo 3 del
Decreto 789 de 2020 y por lo tanto, para modificar tal mandato legal y crear la exencién
tributaria transitoria, el Gobierno necesitaba acudir al ejercicio de las facultades legislativas

extraordinarias.

Respecto de la necesidad juridica de la medida dictada a través del articulo 4, la Presidencia
de la Republica destaca que en la legislacidn ordinaria la exclusién del impuesto a las ventas
estd autorizada Unicamente para las zonas de régimen aduanero especial determinadas en el

numeral 26 del articulo 476 del ET y no para todas en general.

Esta Corporacion constata que, en efecto, la legislacidn tributaria ordinaria grava con IVA los
servicios de hoteleria y turismo que se prestan en el territorio nacional por fuera de las zonas
de régimen aduanero especial y por lo tanto, para modificar tal mandato legal y extender la
exclusién tributaria del IVA de forma transitoria a todo el territorio nacional se necesitaba el

ejercicio de las facultades legislativas extraordinarias del Gobierno.

Para la Sala Plena de esta Corporacién estos argumentos dan cuenta de la necesidad juridica

de las medidas.

1. Juicio de proporcionalidad de las medidas del Decreto 789 de 2020

En cuanto a las medidas dispuestas en el DL 789 de 2020, de antemano se debe concluir que
los beneficios tributarios de exclusion o exencién del IVA a insumos necesarios para la
produccién de medicamentos, o a bienes cuya disminucién en el precio resulta Util para
incentivar el comercio y reactivar la economia, son medidas que esta Corte ya ha analizado

en anteriores oportunidades y ha concluido que no restringen derechos de los ciudadanos y



que dada la actual emergencia constituyen respuestas equilibradas frente a la gravedad de

los efectos en la salud y en la economia generados por la pandemia del COVID-19.

Segun informa el Ministerio de Hacienda en la respuesta enviada a la Corte en el presente
proceso “De acuerdo a las estimaciones realizadas por la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales - DIAN, el impacto fiscal sobre los ingresos del Estado colombiano, asociado a la
expedicion del Decreto Legislativo 789 de 2020, asciende aproximadamente a $1.017,5 miles
de millones de 2020."76

Conforme a lo expresado por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN, en la
mayoria de los casos se trata de exclusiones del impuesto sobre las ventas -IVA- articulos 1,
2 y 4-, que no dan lugar a la generacion de saldos a favor susceptibles de devolucién o
imputacién en los periodos siguientes, propendiendo por proteger asi también, las arcas del
Estado.

En ese sentido, la exencion del IVA a los bienes, productos y servicios descritos en el Decreto
resulta proporcionada bajo el entendido de que la disminucién en el recaudo tributario que se
genera con dicha medida esta plenamente justificada con el objetivo perseguido de (i)
reducir el valor en la adquisicién de insumos con destino a la produccién de medicamentos
esenciales para la prevencién, atencion y tratamiento del virus, permitiendo su disponibilidad
y facil acceso, y (ii) estimular la reactivacion de ciertos sectores econédmicos altamente
afectados por la crisis, objetivos que no podrian lograrse mediante los mecanismos

ordinarios.

Ademas, se trata de medidas con una transitoriedad precisa, limitadas en el tiempo a las
fechas 31 de diciembre de 2020 (arts. 2 y 4) y 31 de diciembre de 2021 (art. 3), segun el
caso. Se reitera que en el caso del articulo 19, la Corte Constitucional ha decidido declarar su
exequiblidad condicionada de bajo el entendido de que el limite maximo de vigencia de la

medida es el 31 de diciembre de 2021. Esto implica que sus impactos han sido limitados al



tiempo estrictamente necesario para cumplir exclusivamente con la finalidad de su adopcion

asociada a la emergencia.

En cuanto a la medida dispuesta en el articulo 3, algunos intervinientes manifestaron su
preocupacién por la afectacidon que podrian sufrir la produccién nacional de automotores con
la medida. Al respecto, resulta importante sefialar que la medida no crea una ventaja para la
importacion de vehiculos, sino que iguala, con el mismo beneficio, a los vehiculos importados

con los vehiculos vendidos en el mercado nacional.

En ese sentido, y puesto que el gremio que se pretende favorecer, por tratarse de uno de los
gremios con mayor afectacién econdmica como efecto de la Pandemia, es el sector de los

pequenos transportadores, el beneficio para este grupo afectado resulta significativo.

Por otra parte, el sector nacional dedicado a la produccién y venta de vehiculos aptos para el
transporte de carga y de pasajeros, podria verse afectado por la pérdida de competitividad
en los precios frente a los vehiculos importados, pero exclusivamente en aquellos casos en
que se traté de la importacién realizada por un pequefio empresario-transportador, que sea
duefio de hasta 2 vehiculos, y que cumpla con todos los requisitos dispuestos en el articulo 3

del Decreto.

Esta norma no beneficia a las grandes empresas transportadoras, ni siquiera a las medianas
que cuentan con 3 0 mas vehiculos, y mucho menos a los particulares que no cuentan con el
registro como transportadores. Se trata de una medida sumamente restringida en cuanto al
grupo de beneficiarios y, en consecuencia, el posible impacto de la medida solo afectaria un
rengldon muy especifico del mercado de automotores, dejando indemne la mayor parte del

comercio en ese sector.



Adicionalmente, la disminucién de precio generada por la exencién del IVA en la importacion,
tampoco implica indefectiblemente que los pequefos transportadores vayan a importar sus
vehiculos, en particular si en el mercado nacional existen vehiculos con las especificaciones
técnicas y precios que resulten competitivos, los cuales, como antes se indicé, también estan

exentos del impuesto de IVA.

Para la Sala Plena, no hay elementos de los cuales se pueda deducir que la medida implique
un impacto econdmico relevante en los productores y comercializadores de vehiculos
nacionales, que pudiese resultar mayor al beneficio que perciben los empresarios-

transportadores, quienes ademas han sido particularmente afectados por la pandemia.

En consecuencia, dado que se trata de una materia econémica y que no existe una
afectacion de derechos constitucionales, se trata de una regulacién que debe analizarse bajo
un test flexible de proporcionalidad. En consecuencia, visto que la exencién del IVA no es
una medida constitucionalmente prohibida y que la misma estd dirigida y resulta Gtil para
contribuir a mitigar los efectos econémicos de la pandemia en el sector de los pequefios

transportadores, para esta Corporacién la medida resulta claramente proporcional.

Por otra parte, respecto de la medida establecida en el articulo 4 del Decreto, su analisis de
su proporcionalidad requiere de un estudio mas detallado respecto de los efectos que genera
a los establecimientos del sector. Al respecto, la Asociacién Hotelera y Turistica de Colombia
-COTELCO, como interviniente en este asunto, manifesté su discrepancia con la medida por
considerar que en realidad la medida genera efectos econémicos negativos para la gran
mayoria de los establecimiento del sector, puesto que la exclusién del IVA (al contrario de la
exencion que es lo que la Asociacion habia solicitado al Gobierno) impide que se descuente el
IVA que se ha pagado por las compras de los bienes y servicios adquiridos para la prestacion
del servicio hotelero o turistico y, en consecuencia, termina generando un mayor costo,
particularmente para aquellos establecimientos que deben adquirir un sinnidmero de

insumos, bienes y servicios para prestar los servicios de alojamiento y hospedaje. El



interviniente sustenta esta afirmacién con una tabla de costos y descuentos tributarios que

da cuenta de los mayores costos que puede implicar la medida analizada.77

Ademas, explica COTELCO que a diferencia con lo que puede suceder con los
establecimientos del resto del pais, la exclusién del IVA para los establecimientos de las
zonas de régimen aduanero especial resulta beneficioso por cuanto, al operar en dichas
zonas “tienen otras normas que complementan dicho régimen y que hacen que sus costos y
gastos tengan un impacto distinto en la operacién, a diferencia de quienes prestan esos
servicios fuera de esas zonas”, y por lo tanto, consideran que la igualacién en el tratamiento
tributario de exclusiéon del IVA resulta inconveniente para la gran mayoria de
establecimientos de alojamiento y hospedaje que no estan en estas zonas, por lo que solicita
a la Corte que declare la exequibilidad condicionada de la medida para que solo lo apliquen

aquellos establecimientos de alojamiento y hospedaje que asi lo consideren conveniente.

A la luz de la informacién recolectada en el proceso, la Sala plena de esta Corporacién
encuentra que, tal como esta redactada, la medida dispuesta en el articulo 4 no resulta
adecuada y proporcional para todos los establecimientos del sector de hoteleria y turismo,
pues la exclusion del IVA no representa un beneficio a los establecimientos de comercio que
incurren en altos pagos de IVA para la adquisicién de bienes y servicios necesarios para su
funcionamiento. Al no poder descontar los pagos de IVA, estos se convierten en gastos que
terminan por incrementar el precio del servicio, lo que, contrario a lo buscado por la medida,
puede terminar desincentivando a los usuarios, o trasladando mas costos a los
establecimientos de comercio a fin de mantener los precios. En esos casos, la medida tendria
un efecto lesivo que vendria a agravar los dafos ocasionados con la crisis generados por la

pandemia en el sector de hoteleria y turismo.

En ese sentido, dada la diversidad de modelos de servicios de hoteleria y turismo, la medida
puede resultar idénea y beneficiar a una parte de los establecimientos, particularmente a

aquellos que “por su estructura fisica, modelo de negocios y servicios ofrecidos no pagan



mucho IVA en sus compras de bienes, insumos y servicios para desarrollar su actividad y
tener un IVA excluido no los afecta tanto”, pero como lo manifiesta COTELCO, buena parte de
los establecimientos del sector podrian verse afectados. En general, entre mas compleja es la
infraestructura y la oferta de servicios que ofrezca un establecimiento, mayor es el efecto
negativo que la medida generaria, lo que implica a su vez, que la medida impactaria
negativamente a los establecimientos que generan la mayor cantidad de empleo en el

sector.

En ese sentido, al evaluar la proporcionalidad de la medida, la Corte Constitucional constata
que los beneficios que la medida genera a una parte de los establecimientos del sector hacen
necesario evaluar la forma de mantener la vigencia de la medida, y a la vez evitar que la
misma genere efectos negativos a los demds establecimientos pertenecientes al sector de

hoteleria y turismo.

Aunque podria pensarse que la medida mas beneficiosa para el sector es la exencién del IVA
para los servicios de hoteleria y turismo, la funcién de la Corte Constitucional es la de evaluar
la constitucionalidad de las medidas, y no la de disefiarlas segln la mayor o menor
conveniencia, mucho menos cuando se trata de normas en materia tributaria cuyo disefo
implica necesariamente un analisis de los impactos fiscales, cuestion que escapa a las

funciones de esta Corporacion.

Bajo esas consideraciones, para mantener la proporcionalidad de la medida, salvaguardar los
beneficios que la medida disenada y adoptada por el Gobierno nacional puede generar a
algunos establecimientos y al mismo tiempo no agravar la situacién de aquellos que se
verian afectados, esta Corte declarard la exequibilidad condicionada del articulo 4 del
Decreto 789 de 2020, en el sentido segun el cual el régimen de exclusién del IVA a que se
refiere el articulo 42 es optativo y ordenard al Gobierno nacional que expida una
reglamentacion para permitir que los establecimientos que decidan no acogerse al beneficio

de exclusién del IVA puedan hacerlo.



En este sentido, dada la magnitud de la crisis que se requiere conjurar, la Corte
Constitucional constata que las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020, bajo los
condicionamientos a la temporalidad del articulo 12 y al alcance del articulo 49, no resultan
desproporcionadas, ni desde el punto de vista de su temporalidad, ni de la afectacién de los

ingresos del Estado, ni de su relacion con la necesidad excepcional que se busca atender.

1. Juicio de no discriminacién respecto de las medidas del Decreto 789 de 2020

En primer lugar, la Corte Constitucional constata que la medida adoptada en el articulo 1 del
Decreto 789 de 2020 no entrafia ningun tipo de discriminacion fundada en razones de sexo,
raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinidn politica o filoséfica o de otras

categorias sospechosas.

Adicionalmente, se verifica que el Decreto legislativo en cita no impone tratos diferenciados
injustificados por cuanto, tal como se expuso en la descripcion del articulo, la medida de
exclusion del IVA versa sobre insumos que son necesarios para la fabricacion de los
medicamentos de las partidas arancelarias 29.36, 29.41, 30.01, 30.03, 30.04 y 30.06,
respecto de los cuales el Gobierno nacional adjuntd una minuciosa explicacién de su

necesidad para la atencion de pacientes afectados por el COVID-19.

El articulo 2 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de no discriminacion.

En primer lugar, la Corte Constitucional constata que la medida adoptada en el articulo 1 del
Decreto 789 de 2020 no entrafia ningun tipo de discriminacion fundada en razones de sexo,

raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinidn politica o filoséfica o de otras



categorias sospechosas.

Adicionalmente, se verifica que el Decreto legislativo en cita no impone tratos diferenciados

injustificados.

Al respecto algunos intervinientes consideraron que la norma viola el derecho a la igualdad
porque establece un beneficio tributario Unicamente a los establecimientos de comercio que
adelanten las actividades descritas como desarrollo de contratos de franquicia, lo que
generaria un trato desfavorable injustificado frente aquellos negocios que no fueren

franquiciados.

Sin embargo, como se explicé al describir la norma, la diferenciacion no surge del decreto
analizado sino de la legislacién tributaria que establece la exclusion del IVA para los
establecimientos de comercio que adelanten actividades de venta de alimentos y bebidas los
cuales responden por el Impuesto Nacional de Consumo, pero excluye de dicha regla a
aquellos establecimientos de comercio que adelanten sus actividades como desarrollo de un
contrato de franquicia, los cuales por lo tanto siguen siendo responsables de IVA. Por lo

tanto, la medida que excluye el pago de IVA solo podria ir dirigida a estos ultimos.

Ademas, es importante recordar que el Gobierno Nacional también establecié un beneficio
tributario transitorio, como medida de emergencia, para los establecimientos de comercio no
franquiciados. En efecto, se trata del Decreto Ley 682 de 2020, que dispone lo siguiente:
“Articulo 9. Reduccién de las tarifas del impuesto nacional al consumo en el expendio de
comidas y bebidas. Las tarifas del impuesto nacional al consumo de que tratan los
articulos 512-9 y 512-12 del Estatuto Tributario se reduciran al cero por ciento (0 %) hasta el
treinta y uno (31) de diciembre de 2020".

En conclusion, para la Sala Plena de esta Corporacidn resulta claro que la medida dispuesta



en el articulo 2 del Decreto 789 de 2020 no genera un trato discriminatorio.

El articulo 3 del Decreto 789 de 2020 cumple con el requisito de no discriminacion, por
cuanto la disposiciéon no impone tratos diferenciados injustificados. Por el contrario, la norma
replica una categoria establecida por el legislador en el articulo 477 del ET para el beneficio
de exencién del IVA en la compra de los bienes destinados a reposicion. Los sujetos
beneficiarios son los pequenos empresarios del transporte (transportadores-propietarios de
hasta dos (2) vehiculos de trasporte publico o privado de carga o de transporte publico de
pasajeros). Y respecto de esos sujetos, amplia el alcance del beneficio tributario que ya habia
disefiado el legislador ordinario a fin de que no solo se aplique a la compra sino igualmente a

la importaciéon de dichos bienes.

Ademds, en virtud de los requisitos establecidos en los numerales 1 a 3 del articulo
analizado, se garantiza que la medida esté destinada a beneficiar exclusivamente al grupo
objetivo al exigir la presentacion del documento que acredita la calidad de transportador de

carga o de pasajeros.78

Finalmente, la Corte Constitucional constata que la medida adoptada en el articulo 4 del
Decreto 789 de 2020 no entrafia ningln tipo de discriminacién. La medida en cita pretende
extender a todo el territorio nacional, de forma transitoria, la exclusion tributaria del IVA de
que son beneficiarios los servicios de hoteleria y turismo en las zonas de régimen aduanero

especial, sin que de ello se pueda derivar ningun trato diferencial injustificado.

1. CONCLUSION

Para examinar las medidas adoptadas en el Decreto 789 de 2020, la Corte Constitucional: (i)



reiterd sus precedentes sobre el parametro de control judicial y los requisitos exigibles a los
decretos adoptados al amparo de la emergencia econémica, social o ecoldgica; (ii) se refirié a
los precedentes jurisprudenciales en materia de medidas de exencién y exclusion del IVA en

Estados de Emergencia, (iii) procedié a examinar la constitucionalidad de la norma.

En cuanto al contenido de la norma, luego de la parte motiva conformada por 30
considerandos que reiteran el marco de la emergencia y justifican la necesidad de las

medidas, el Decreto 789 de 2020 establece 4 medidas tributarias transitorias.

La primera medida, establecida en el articulo 1, consiste en la exclusién del IVA, durante la
vigencia de la Emergencia Sanitaria, para los insumos necesarios para la produccién de una
serie de medicamentos que, a su vez, estan incluidos como exentos de IVA en el Estatuto
Tributario. En el analisis de esta medida la Corte se refiri6 al alcance, en materia tributaria,
de los conceptos de exclusidn y exencién del IVA, sefialando que el segundo implica la
posibilidad de devolucién o compensacion del IVA pagado para la compra de bienes o
servicios necesarios para la produccién, mientras que la exclusién del IVA implica que no se
declara el impuesto y por lo tanto no permite devoluciéon o compensacién. Esta aclaracién

permite entender el alcance de todas las medidas adoptadas en el Decreto 789 de 2020.

La medida adoptada en el articulo 2 establece la exclusién, hasta el 31 de diciembre de
2020, del impuesto del IVA a los restaurantes que desarrollen contratos de franquicia. La
Corte constaté que la razén de beneficiar exclusivamente a los establecimientos que
desarrollan contratos de franquicia es que estos son los Unicos obligados a cobrar y declarar
el IVA. En ese sentido los establecimientos que no desarrollan contratos de franquicia fueron
beneficiados por la medida dispuesta en el articulo 9 del Decreto 682 de 2020 por el cual se

les exime del Impuesto Nacional al Consumo, que es el impuesto a su cargo.

El articulo 3 amplia la exencidon del IVA dispuesta en el ET Unicamente para la compra, para



que se aplique hasta el 31 de diciembre de 2021 a la importacién de vehiculos destinados a
la reposicion en el transporte pulblico de pasajeros y publico o particular de carga de
pequefios transportadores - propietarios de hasta dos (2) vehiculos. La Corte resalté que la
medida estd ligada exclusivamente a la reposicién de los vehiculos de transporte de carga y
pasajeros que deban ser objeto de tal medida como resultado de las politicas publicas en

materia de modernizacién de la flota transportadora del pais.

El articulo 4, por su parte, establece la exclusidn transitoria del IVA, hasta el 31 de diciembre
de 2021, para los servicios de hoteleria y turismo que se presten por fuera de las zonas de

régimen aduanero especial.

Del examen de los requisitos formales esta Corte concluyd que el Decreto 789 de 2020
cumple con el lleno de las exigencias por cuanto fue expedido por el Presidente de la
Republica, en el ejercicio de las competencias y dentro del término del Estado de Emergencia
declarado por el Decreto 637 de 2020; lleva la firma del Presidente de la Republica y de los
dieciocho (18) ministros, y cuenta con una motivacion expresa conformada por treinta (30)

considerandos en los que se explican las razones que justifican la adopcién de las medidas.

En cuanto al analisis material de las medidas desarrolladas en el articulado del Decreto 789
de 2020, la Corte Constitucional siguidé el orden de los requisitos establecida en la parte

considerativa de la decision y llegé a las siguientes conclusiones:

En cuanto al requisito de finalidad, las medidas adoptadas por el Decreto 789 de 2020 tienen
como propésito disminuir el precio de los insumos necesarios para la produccién de
medicamentos y mitigar los efectos econdmicos negativos que la emergencia provocada por
el COVID-19 ha generado en los sectores del transporte terrestre, los restaurantes y la
hoteleria y turismo. En este examen la Corte hizo énfasis en que la medida dispuesta en el
articulo 3 esta destinada a reducir el costo de importacién de vehiculos destinados a la

reposicién en el transporte publico de pasajeros o publico y privado de carga, por lo que no



hay un incremento de la flota vehicular que redunde en un incremento de la oferta. s

Al respecto la Corte consideré que la finalidad perseguida por las medidas esta dirigida
directa y especificamente a mitigar y frenar los efectos provocados por la crisis que dio lugar

a la declaratoria de emergencia.

El requisito de conexidad la Corte Constitucional encontré que las norma tiene estrecha
conexidad con el Decreto 637 de 2020.

En cuanto a la conexidad interna de las medidas dispuestas en el articulado y la parte motiva
de la misma norma, la Corte encontré que todas las medidas dispuestas en el Decreto 789 de
2020 contaban con motivaciones vy justificaciones esgrimidas en la parte considerativa de la

norma.

En concordancia con el anterior examen, bajo el juicio de motivacién suficiente, la Corte
encontré que las medidas dispuestas en el Decreto 789 de 2020 estaban suficientemente

sustentadas y motivadas.

En cuanto al juicio de arbitrariedad la Corte encontré que las medidas dispuestas en el
Decreto 789 de 2020 (i) no regulan aspectos relativos al nlcleo esencial de los derechos y
libertades fundamentales; (ii) no interrumpen el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico, y de los érganos del Estado y en particular y (iii) no suprime o modifica los

organismos y las funciones basicas de acusacién y juzgamiento.

Al realizar el juicio de intangibilidad la Corte Concluyé que ninguna de las medidas dispuestas



en el Decreto 789 de 2020 suspende o limita derechos constitucionales o sus garantias,
respecto de los cuales la Carta politica en el articulo 214, y los tratados a que hace referencia

el articulo 93 superior, sefialan que no podran ser suspendidos en estados de excepcion.

En el examen de no contradiccién especifica, la Corte encontré que: (i) En las disposiciones
del Decreto 789 de 2020 no hay contradiccién alguna con lo dispuesto en la Carta Politica o
en el Bloque de Constitucionalidad. (ii) Las disposiciones del Decreto legislativo 789 de 2020
no desconocen el marco de referencia de la actuacién del Ejecutivo en el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica por cuanto no modifican las competencias del
Congreso y en nada afectan el libre ejercicio de la funcién legislativa durante la emergencia,
ni durante el afio siguiente previsto por la norma. (iii) Las medidas dispuestas en el Decreto

789 de 2020 no desmejoran los derechos sociales de los trabajadores.

En cuanto al juicio de necesidad, la Corporacidn concluy6 que las medidas establecidas en los
articulos 1, 2, 3y 4 del Decreto 789 de 2020 resultaban facticamente necesarias e idoneas
para contribuir a mitigar los efectos de la pandemia al disminuir el precio de los insumos que
se encontraban gravados con IVA y resultan necesarios para la produccién de medicamentos
indispensables para tratar a los pacientes con COVID-19; abaratar los costos de importacion
de los vehiculos que requieran pequefios empresarios del transporte para la reposicion de los
suyos; y, para fomentar el consumo en los restaurantes que desarrollen contratos de

franquicia.

En cuanto a la necesidad juridica, la Corte Constitucional verificd que todas las medidas
dispuestas en el Decreto 789 de 2020 requerian de las competencias legislativas
extraordinarias en virtud del principio de legalidad tributaria. Puntualmente frente al articulo
1, la Corte Constitucional declard, con fundamento en la interpretacién de autoridad de la

DIAN, que la medida resultaba factica y juridicamente necesaria, pero resalté que dicha



postura, bajo ninguna circunstancia supone definir la vigencia permanente del inciso 1 del
articulo 424 del Estatuto Tributario.

Al realizar el juicio de proporcionalidad, la Corte Constitucional partié de considerar que las
medidas establecidas en el Decreto 789 de 2020 no limita derechos ni garantias
constitucionales, sino que establece beneficios tributarios. Al respecto, con las cifras
aportadas con la DIAN sobre el impacto fiscal de las medidas, la Corte comprobd que, en
virtud de que la mayor parte de las mismas se refieren a la exclusién del IVA, que no permite
devoluciones, y todas estan limitadas a un marco temporal especifico, el impacto generado
es mucho menor que el beneficio que se logra en el alivio a sectores que han sido

gravemente afectados por la pandemia.

En cuanto al articulo 3, la Corte Constitucional considerd que la exencién en la importacién
de vehiculos para pequefios empresarios-transportadores no estaba prohibida por la Carta y
perseguia la finalidad constitucionalmente legitima de mitigar los efectos econdémicos de la
pandemia. Por otra parte, también concluyd que, dadas las restricciones de la medida en
cuanto a sus beneficiarios, la afectacion al sector del comercio y la produccién de vehiculos
en el mercado nacional era notablemente menor frente a los beneficios que la norma genera

a un sector particularmente afectado como es el de los pequefios transportadores.

Por su parte, en cuanto al articulo 4, la Corte Constitucional concluyé que la medida no
resultaba proporcionada para todos los establecimientos que desarrollan actividades de
hoteleria y turismo, puesto que la exclusién del IVA impide descontar el IVA gastado para el
servicio, por lo que puede resultar contraproducente al generar mayores gastos y por ende
incrementos en el precio final de sus servicios, desincentivando el consumo y agravando los
efectos de la crisis provocada por la pandemia. Por esa razén considerd necesario
condicionar la medida y exhortar al Gobierno nacional a reglamentar la disposicién de tal

forma que resulte optativa.



Por lo tanto, bajo los condicionamientos a la temporalidad del articulo 12 y al alcance del
articulo 4, la Corte Constitucional encontré que las medidas dispuestas en el Decreto 789 de

2020 resultan proporcionales.

Finalmente, en cuanto al juicio de no discriminacion, la Corte Constitucional encontré que las
medidas adoptadas en el Decreto 789 de 2020 no entrafian ningun tipo de discriminacion
fundada en razones de sexo, raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinidn politica

o filoséfica o de otras categorias sospechosas.

Adicionalmente, las medidas no generan diferenciaciones injustificadas, sino que se sirven de
criterios que ya han sido desarrollados por el legislador como referentes para la distincion del

trato tributario.

En razén a lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional procedera a declarar la
exequibilidad del Decreto 789 de 2020.

V1. DECISION

La Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la

Constitucion

RESUELVE



PRIMERO.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 2, 3 y 5 del Decreto legislativo 789 del 4 de
junio de 2020 “Por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias en el marco del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica de conformidad con el Decreto 637 del 6 de
mayo de 2020".

SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE del articulo 12 del Decreto legislativo 789 de 2020 bajo el

entendido de que la fecha maxima de vigencia de la medida es el 31 de diciembre de 2021.

TERCERO.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 4 del Decreto legislativo 789 de 2020 bajo el
entendido para los prestadores de los servicios de hoteleria y turismo es optativo acogerse al
beneficio de exclusion del IVA.

CUARTO.- EXHORTAR al Gobierno Nacional que, en el término maximo de 30 dias contado a
partir de esta sentencia, expida la reglamentacion para permitir que los prestadores de los
servicios de hoteleria y turismo puedan optar por acogerse a la medida de exclusién del IVA
dispuesta en el articulo 4 del Decreto 789 de 2020.

Notifiquese, comuniquese, cimplase y archivese el expediente.

ALBERTO ROJAS RiOS
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO (E)

RICHARD S. RAMIREZ GRISALES

A LA SENTENCIA C-325/20

Referencia: Expediente RE-322

Magistrada ponente: Cristina Pardo Schlesinger

Con mi respeto por las decisiones de la Sala Plena de la Corte Constitucional, suscribo este
salvamento parcial de voto en relacién con la sentencia de la referencia. En concreto,

disiento de la declaratoria de exequibilidad condicionada del articulo 4 del Decreto



Legislativo 789 de 2020 y de la orden que, en consecuencia, se le da al Gobierno para
expedir una reglamentacion con el fin de que los prestadores de los servicios de hoteleria y
turismo opten por no acogerse a la medida de exclusién del IVA dispuesta en ese articulo.
Contrario a lo sostenido por la mayoria de la Sala Plena, considero que dicho articulo ha
debido ser declarado exequible, sin condicionamiento, pues responde de manera equilibrada
a los hechos que generaron el estado de emergencia. Asimismo, advierto que este
condicionamiento y la orden impartida al Gobierno contradicen los principios de legalidad y

certeza tributaria.

La medida prevista en el articulo 4 del Decreto Legislativo 789 de 2020 responde de manera
equilibrada a los hechos que generaron la emergencia. Ello es asi, por cuanto la exclusién del
IVA en la prestacion de los servicios de hoteleria y turismo (i) obedece a la amplia potestad
de configuraciéon normativa del legislador en materia tributaria; (ii) busca un fin
constitucionalmente legitimo: incentivar la demanda de estos servicios; (iii) es adecuada para
consequir esa finalidad, pues reduce el costo total que deben pagar los usuarios, y (iv) esta
limitada en el tiempo a una vigencia incluso menor a la maxima prevista en el articulo 215 de
la Constitucién para las medidas legislativas que establecen o modifican tributos, pues no se

extiende mas alla de la presente vigencia fiscal.

Si bien, en su intervencién en el proceso de la referencia, la Asociacidon Hotelera y Turistica
de Colombia (Cotelco) advirtié que la exclusion del IVA afectaria a los prestadores del servicio
de hoteleria, pues no les permite descontar o compensar el IVA pagado durante la vigencia
de la medida, (i) no hay certeza de a cuanto ascenderia esa afectacién ni de si esta excede o
no el beneficio en los ingresos que generaria una mayor demanda de servicios de hoteleria
por cuenta de la exclusiéon del IVA, (ii) la propia asociacién afirmé que la medida beneficiaria
a los prestadores de servicios de hoteleria que no incurren en mayores gastos gravados con
IVA y (iii) la medida se aplica a otros prestadores de servicios turisticos (no solo a los

hoteleros), que también podrian percibir beneficios por cuenta de una mayor demanda.



Las decisiones adoptadas en los resolutivos tercero y cuarto de la sentencia contradicen los
principios de legalidad y certeza tributaria. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, |a
concesion de beneficios tributarios, como manifestacién de la politica fiscal, esta cobijada por
los principios de legalidad y certeza tributaria79, que derivan de los articulos 150.12 y 338 de
la Constitucion. El primero de estos prevé que el legislador es la autoridad competente para
establecer contribuciones fiscales y determinar su alcance. El segundo, que dichas
contribuciones no pueden ser indeterminadas; por tanto, los elementos de cualquier
beneficio tributario (por ejemplo, los supuestos de no sujecidn y exenciones fiscales) deben
estar previamente definidos por el legislador80. Estos principios, que estan intrinsecamente
relacionados, buscan brindar seguridad juridica a los contribuyentes acerca de sus

obligaciones fiscales y responden a la necesidad de promover una politica fiscal coherente.

Contrario a lo previsto en estos mandatos superiores, las decisiones adoptadas en los
resolutivos tercero y cuarto de la sentencia de la que me aparto parcialmente generan
inseguridad juridica y le restan coherencia al sistema tributario, pues dejan a discrecién de
los prestadores de los servicios de hoteleria y turismo la exclusion del IVA en la prestacion de
esos servicios, por razones de estricta conveniencia, que no de politica fiscal. Esto, de un
lado, traslada del legislador a los contribuyentes la potestad para determinar la aplicacién o
no de un beneficio tributario a la prestacién de un servicio, bajo condiciones que son fijadas
por el Ejecutivo, y no por el legislador. De otro lado, genera incertidumbre entre los usuarios,
que son los beneficiarios de la exclusién del IVA, en cuanto a los servicios de hoteleria y

turismo que estdn efectivamente excluidos del impuesto.

La jurisprudencia constitucional81 ha sefalado que los beneficios fiscales son (i)
excepcionales, pues la Constitucién no prevé un derecho a recibir y, por lo tanto, conservar
beneficios tributarios; (ii) taxativos, en la medida en que favorecen Unicamente a los sujetos
pasivos que se enmarcan en los supuestos normativos previstos por el legislador, y (iii)
personales, ya que deben tener un destinatario concreto. Asi, esta Corte ha precisado que en
la medida en que los beneficios tributarios favorecen Unicamente a los sujetos pasivos que se

enmarcan en los supuestos normativos previstos por el legislador, no pueden ser trasladados



a otros sujetos, entre otras razones, porque Unicamente el legislador puede determinar la
conveniencia y oportunidad de excluir a ciertas personas o actividades del pago de un tributo
determinado, ya sea para estimular o incentivar ciertas actividades o comportamientos, con
el proposito de reconocer situaciones de caracter econédmico o social que ameriten el
otorgamiento del beneficio fiscal82.

Dejar a la discrecién de los prestadores de servicios de hoteleria y turismo la exclusién del
IVA en esos servicios, bajo los parametros que sefale el Gobierno, desconoce la autonomia
del legislador para crear, modificar y eliminar tributos siguiendo su propia evaluacion, sus
criterios y sus orientaciones en torno a lo mas conveniente para la economia y la actividad
estatal83. Mientras esas decisiones legislativas en el &mbito tributario no se opongan a los
mandatos constitucionales, como ocurre con los beneficios fiscales previstos en el decreto
legislativo analizado, “debe reconocerse como principio el de la autonomia legislativa para

crear, modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones nacionales”84.

Fecha ut supra,

RICHARD S. RAMIREZ GRISALES

Magistrado (e)

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LA MAGISTRADA



DIANA FAJARDO RIVERA

A LA SENTENCIA C-325/20

Referencia: Expediente RE-322

Magistrada ponente:

Cristina Pardo Schlesinger

1. En la Sentencia C-325 de 2020, la Corte revisé la constitucionalidad del Decreto Legislativo
789 de 2020, por el cual se adoptaron medidas tributarias transitorias para varios sectores
de la economia, especialmente golpeados por la pandemia por Covid-19. En términos
generales, acompafé la decision de exequibilidad adoptada por la mayoria pues coincido en
la validez constitucional que reviste esta norma, y entiendo su importancia para brindar un
alivio tributario, especialmente en los momentos actuales de crisis ante el nuevo coronavirus.
Sin embargo, salvé parcialmente mi voto pues la mayoria introdujo un condicionamiento

innecesario al articulo 42 y un extrafio exhorto al Gobierno Nacional, los cuales no comparto.

1. El mencionado articulo 4 establece la exclusién del impuesto sobre las ventas (IVA) en la
prestacion servicios de hoteleria y turismo en todo el territorio nacional. Aunque es posible
que esta exclusiéon conduzca a que algunos hoteles tengan que aumentar el costo de sus
servicios, pues no podrian recuperar el IVA que han gastado en su prestacién -como si

ocurriria de haberse decretado la exencidn del tributo-, el hecho de que el beneficio no sea el



mismo para todos y cada uno de los establecimientos del sector no implica automaticamente
que la medida sea desproporcionada. Sobre todo, cuando la Asociacion Hotelera y Turistica
de Colombia (Cotelco) reconoce que, de ser perjudicial, lo seria para las cadenas con mayor
infraestructura y oferta de servicios, que también equivalen a las empresas mas consolidadas

del sector, que no necesariamente son las que generan mas empleo.

1. Pienso que el andlisis del Gobierno que motivé esta disposicion era razonable: la exclusién
del IVA en el sector hotelero tiene el potencial de beneficiarlo, al reducir la carga tributaria
para el consumidor y contribuir de esta forma a una mayor ocupacién. En este sentido, si la
exclusion del IVA tiene la capacidad, en general, de mejorar los ingresos de este renglén de
la economia, los cuales se han visto sustancialmente disminuidos en la crisis, entonces la
medida logrard mayores beneficios en comparacién con los limites o efectos indeseados que
traeria para algunos participantes especificos (que en este caso, ademas, parecerian ser los
mdas poderosos del sector). El impacto de las medidas fiscales debe analizarse
conjuntamente, no a partir de algunos casos, en los cuales no se cumpla o se cumplan de
manera incompleta las finalidades buscadas. Exigir que un alivio tributario beneficie en
iguales términos a todos los miembros de un determinado sector equivaldria a un estandar

irrazonable -e irrealizable- de control constitucional.

1. Ademads, la sentencia no aporta los datos o proyecciones necesarias para llegar a la
conclusién de que esta medida serd, de forma general, contraproducente para el gremio
hotelero y del turismo, mas alld de apoyarse en algunas afirmaciones generales presentadas
por Cotelco. Dicho en otras palabras, no existe certeza sobre la presunta afectacion, y si esta
excede el beneficio en los ingresos que causaria para el sector de hoteleria y turismo, una
mayor demanda del servicio resultado de la exclusidn del IVA, en los términos originalmente
propuestos por el Decreto Legislativo 789 de 2020.

1. Es preciso advertir en este punto que la actual emergencia por Covid-19 supone un alto

grado de incertidumbre que justifica un mayor margen de discrecién al Gobierno, al



momento de disefiar, de forma estructural, los alivios tributarios; claro esta, siempre que
aquellos se mantengan dentro de los cauces constitucionales. A diferencia de otras
emergencias econdémicas y sociales conocidas por esta Corporacion y que obedecian a un
hecho puntual o afectaban Unicamente a un determinado sector del pais (v.gr. crisis en los
municipios de frontera85 o la calamidad publica por una tragedia natural86), la pandemia por
coronavirus impacta de forma transversal a la sociedad y la economia colombiana. Ante este
escenario, “el Gobierno estd llamado a encontrar un delicado balance que le permita atender
los requerimientos urgentes en salud, pero también los muchos otros sectores que como la
educacidn, el trabajo, la cultura, la vivienda, el comercio o la banca también esperan una
respuesta del Estado.”87 Seria desproporcionado, ante este trasfondo, reprochar una medida
tributaria porque podria eventualmente ser contraproducente para algunos miembros del
gremio. Tampoco es razonable en este contexto exigir al Gobierno Nacional disefiar un
mecanismo tributario que prevea de antemano todos los posibles escenarios y consecuencias

particulares.

1. Ademas, la sentencia no toma en cuenta por qué el Gobierno opté por la exclusién en
lugar de la exencién tributaria. Dentro del juicio de proporcionalidad la posicién mayoritaria
examind solamente los efectos particulares que sobre algunos hoteles podria tener la
medida. Pero no estudié si, a nivel global, la norma podria alcanzar las finalidades
pretendidas por el Gobierno en términos de reactivacién econémica, y ademas, si con la
exclusién (en lugar de la exencién) se preservan en mayor medida los recursos del Estado
para financiar los gastos e inversiones publicas. A la luz de un andlisis que integre todas
estas variables, la medida de exclusion de IVA se observa razonable y proporcionada, por
cuanto, si de forma adicional a descargar del impuesto al consumidor final también debe
reconocer a los prestadores del servicio el IVA asumido como gasto, el Estado renuncia a una
mayor cantidad de ingresos por este concepto. En este punto, debe recordarse que,
mediante diversos decretos legislativos durante estas recientes emergencias, el Gobierno ha
generado multiples exenciones. Y si disminuyen los ingresos del Estado, también se reduce

su capacidad para enfrentar los desafios que trae la pandemia en multiples frentes.



1. Por Gltimo, considero que la sentencia de la que me aparto parcialmente no presté
suficiente atencién a los principios que rigen el sistema tributario, en especial, al de legalidad
y eficiencia. La jurisprudencia ha explicado que “los principios de certeza y legalidad
tributaria estan sustentados en el vinculo entre dicha funcién del Legislador y la legitimidad
democratica, que para el caso significa que sea el 6rgano de representacién popular el que
defina, de manera suficiente, los elementos estructurales de los tributos.”88 De hecho, la
reserva legal en materia tributaria y la correlativa exigencia de legitimidad democratica -que
supone una deliberacién suficiente y plural- para las normas de indole fiscal, es una de las

caracteristicas definitorias del Estado constitucional.

1. Es asi como la intervencion de la Corte Constitucional en el redisefio de una medida
tributaria -que corresponde por regla general al Congreso de la Republica y, en estado de
emergencia, también al Gobierno nacional- solo resulta procedente cuando se constate una
verdadera transgresion a algunos de los principios tributarios y resulte indispensable para
ajustar la norma a la Constitucién; de lo contrario, se produce una afectaciéon al principio de
legalidad. En este caso, sin embargo, la posicién mayoritaria dejé de lado que los principios
tributarios se predican del sistema en su conjunto, no de algunas cargas en particular vy,
mucho menos, de los efectos especiales que tales exacciones puedan implicar para algunos
contribuyentes. Y si bien es posible en este asunto que la exclusion del IVA trajera algunos
sacrificios para ciertos contribuyentes, la medida no podia entenderse inconstitucional,
porque en general -y de forma razonable- tenia la finalidad de ser tributariamente justa,
equitativa y eficiente, en el marco de la emergencia econémica. Por lo anterior, estimo que el
condicionamiento y el exhorto que trae la parte resolutiva configura una intervencién
indeseable e injustificada de la Corte en el disefio del tributo, tal y como fue disefiado

originalmente por el Gobierno nacional.

1. El principio tributario de eficiencia, por su parte, “reclama un sistema [...] capaz de
asegurar un efectivo control de la recaudacién de los dineros publicos.”89 Esto cobra
especial relevancia en escenarios de grave crisis econdmica y social como la que ha

ocasionado el Covid-19. No parece razonable en estos momentos condicionar la exequibilidad



de la norma a que el Gobierno disefie un reglamento para que los distintos miembros del
sector hotelero puedan elegir, a discrecién, cual régimen les es aplicable. Esto genera

mayores traumatismos, burocracia e ineficiencia en la recaudacién del Estado.

1. Aunque la posicién mayoritaria admite que las situaciones extraordinarias de crisis
requieren “de una actuacioén agil del Estado que no puede lograrse con las facultades
ordinarias”;90 en esta ocasidn el remedio fue condicionar el articulo 4 a un modelo optativo
en el que cada interesado define qué régimen tributario le aplica y que requiere,
previamente, que el Gobierno nacional expida una reglamentacién guia. Esto ciertamente no
serd 4gil, sino que generard nuevas dudas sobre los criterios que determine el Gobierno para
que cada operador hotelero y turistico decida, caso a caso, si le resulta beneficioso o no el

sistema de exclusion del IVA.

1. En los anteriores términos salvo parcialmente el voto dada mi inconformidad con la
manera cémo la Sala Plena condiciond el articulo 4 e introdujo un confuso exhorto al
Gobierno nacional, sin tener argumentos sélidos sobre los presuntos efectos
contraproducente de la medida, y creando una suerte de alivio tributario “a la carta” en favor
de los miembros mas fuertes del sector, y en detrimento de la integralidad y la eficiencia del
ordenamiento tributario visto en su conjunto. Lo correcto habria sido declarar la exequibilidad

simple del articulo 4.

Fecha ut supra.

DIANA FAJARDO RIVERA



Magistrada

1 En el Auto del 16 de junio del 2020 se ordend: “Quinto A través de la Secretaria General,
INVITAR a la ANDI, FENALCO, a las Universidades del Rosario, ICESI, Javeriana, Nacional,
Sergio Arboleda y Andes; para que durante el término de fijacidén en lista del presente asunto,
si lo consideran pertinente, envien sus intervenciones escritas al correo electrénico de la

Secretaria General de esta Corporacién.”
3 CET: Central european time.
4 CEST: Central european summer time.

5 Presidencia de la Republica, intervencién ante la Corte Constitucional en el proceso con
radicado RE-322, Anexo 1. “INFORME DE LA DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES -DIAN Y DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO SOBRE LA
SOLICITUD DEL NUMERAL SEGUNDO DE LA PARTE RESOLUTIVA DEL AUTO DE 16 DE JUNIO DE
2020 EXP.RE-322, OFICIO N° OPC-696/20 (DECRETO LEGISLATIVO 789 DE 2020), de fecha 23
de junio de 2020".

6 Presidencia de la Republica, intervencién ante la Corte Constitucional en el proceso con



radicado RE-322, Anexo 2. “INFORME DEL MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL
SOBRE IA NECESIDAD E IMPORTANCIA DE IA MEDIDA CONTENIDA EN E | ARTICULO 1 DEL
DECRETO IEGISLATIVO 789 DE 2020. identificado con el radicado 202024000924101, de
fecha 19 de junio de 2020"

7 El informe del Ministerio de Salud y Proteccién Social hace un recuento detallado de la
importancia de los bienes correspondientes a cada una de las partidas arancelarias incluidas
en el articulo 12 del Decreto 789 de 2020 para la fabricaciéon de medicamentos necesarios en
atencion en salud de los pacientes con Covid-19. Las explicaciones contenidas en el informe
seran estudiadas en el analisis de necesidad de las medidas, por lo que se omite su

transcripcion.

8 Segln Informe del 23 de Julio de 2020 de la Secretaria General de esta Corporacion, se
recibieron cuatro (4) intervenciones dentro del término de fijacién el lista del auto por el que
se asumio el estudio del Decreto 789 de 2020 y otras tres (3) intervenciones por fuera de
dicho término. Ademas, se recibié escrito de la Universidad de los Andes envio escrito en el
que manifesté que: “dadas las actuales circunstancias, y las medidas de aislamiento social
obligatorio derivadas de los Decretos 457 y 749 de 2020, y el tiempo que demanda para los
docentes las medidas académicas de virtualizaciéon de actividades, les resulta imposible

pronunciarse”.

9 De conformidad con lo previsto en el numeral 6° del articulo 214 de la Constitucién Politica,
el Presidente de la RepuUblica debe remitir a esta Corporacién, al dia siguiente de su
expedicion, todos los decretos legislativos que profiera en ejercicio de las facultades que le
confiere la declaratoria de cualquiera de los estados de excepcion. Por su parte, el paragrafo
del articulo 215 superior prevé el mismo deber para el caso especifico de la declaratoria del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica. A su turno, en el numeral 7° del
articulo 241 del mismo texto constitucional se incluye, dentro de las competencias estrictas y
precisas las Corte Constitucional, la obligaciéon de garantizar la integridad y supremacia la
Carta Politica, especificamente, la de decidir sobre la constitucionalidad de los decretos
legislativos que dicte el Gobierno Nacional con fundamento en los articulos 212, 213 y 215

constitucionales.

En desarrollo de lo anterior, el articulo 55 de la Ley 137 de 1994, “Por la cual se reglamentan



los Estados de Excepciéon en Colombia”, dispone que el control jurisdiccional de los
mencionados decretos debe llevarse a cabo de manera automatica, dentro de los plazos
establecidos en el articulo 242 Superior y de conformidad con las condiciones previstas en el

Decreto 2067 del 4 de septiembre de 1991 o las normas que lo modifiquen.

10 Este capitulo se basa en un texto construido de forma conjunta con la participacion de
funcionarios de la mayor parte de los despachos de la Corte Constitucional en el mes de
marzo de 2020.

11 Este capitulo se ha apoyado en las consideraciones contenidas entre otras, en las
sentencias de la Corte Constitucional, C-465 de 2017 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger), C-466
de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido) y C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz). Varios de los

parrafos corresponden a transcripciones literales de dichas sentencias.

12 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las sentencias C-467 de
2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz), C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), C-465 de 2017
(M.P. Cristina Pardo Schlesinger), C-437 de 2017 (M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo) y C-434
de 2017 (M.P. Diana Fajardo Rivera), entre otras.

13 Ley 137 de 1994. Art. 10. “Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos
legislativos deberd estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la

perturbaciéon y a impedir la extensién de sus efectos.”

14 Corte Constitucional, Sentencia C-724 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas). “Las medidas
adoptadas por el Gobierno al amparo de la declaratoria de emergencia econdmica, social y
ecoldgica (i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extensién de sus efectos; y (ii) deberan referirse a asuntos que tengan relacién directa y
especifica con el estado de emergencia”. Sentencia C-700 de 2015, (M.P. Gloria Stella Ortiz).
El juicio de finalidad “(...) es una exigencia constitucional de que todas las medidas
adoptadas estén dirigidas a solucionar los problemas que dieron origen a la declaratoria de
los estados de excepcion. En otras palabras, es necesario que el articulado cumpla con una

finalidad especifica y cierta”.

15 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio en las sentencias C-517 de
2017 (M.P. Ivédn Escruceria Mayolo), C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz), C-466 de 2017



M.P. Carlos Bernal Pulido, C-437 de 2017 (M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo) y C-409 de

2017 (M.P. Alejandro Linares Cantillo), entre otras.

16 Constitucidn Politica. Art. 215. “Estos decretos deberan referirse a materias que tengan
relacion directa y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria,

establecer nuevos tributos o modificar los existentes”.

17 Ley 137 de 1994. Art. 47. “Facultades. En virtud de la declaracién del Estado de
Emergencia, el Gobierno podra dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extensidon de sus efectos. Los decretos deberan referirse a

materias que tengan relacion directa y especifica con dicho Estado”.

18 Corte Constitucional, Sentencia C-409 de 2017 (M.P. Alejandro Linares Cantillo). “La
conexidad interna refiere a que las medidas adoptadas estén intrinsecamente vinculadas con
las consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de
desarrollo correspondiente”. En este sentido, ver, también, la sentencia C-434 de 2017 (M.P.

Diana Fajardo Rivera).

19 Corte Constitucional, Sentencia C-724 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas). “La conexidad
en el control de constitucionalidad de los Decretos legislativos dictados con base en la
declaratoria del estado de emergencia social, econémica y ecoldgica, se dirige entonces a
verificar determinadas condiciones particulares, relacionadas con la vinculaciéon de los
objetivos del Decreto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria de emergencia, y con
los hechos que la ocasionaron”. En este sentido, ver, también, la sentencia C-701 de 2015

(M.P. Luis Guillermo Guerrero).

20 El juicio de motivacion suficiente de las medidas ha sido desarrollado por esta Corte en las
sentencias C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-466 de 2017 (M.P. Carlos
Bernal Pulido), C-434 de 2017 (M.P. Diana Fajardo Rivera), C-409 de 2017 (M.P. Alejandro
Linares Cantillo), C-241 de 2011 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto), C-227 de 2011 (M.P.
Juan Carlos Henao Pérez), C-224 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y C-223 de 2011

(M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

21 Corte Constitucional, Sentencia C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido). En la

providencia se reiteran las consideraciones de las sentencias C-722 de 2015 (M.P. Myriam



Avila Roldan) y C-194 de 2011 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto).

22 Al respecto, en la sentencia C-753 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), la Corte
Constitucional sostuvo que “en el caso de que la medida adoptada no limite derecho alguno
resulta menos exigente aunque los considerandos deben expresar al menos un motivo que la

justifique”.

23 Ley 137 de 1994, “Por la cual se regulan los Estados de Excepcién en Colombia”, articulo
8.

25 Corte Constitucional, Sentencia C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), en la cual se
reiteran las consideraciones de las sentencias C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva)
y C-742 de 2015 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

26 Articulo 79 de la Ley 137 de 1994. “Vigencia del Estado de Derecho. En ningln caso se
podra afectar el nlcleo esencial de los derechos fundamentales. El Estado de Excepcidn es
un régimen de legalidad y por lo tanto no se podran cometer arbitrariedades so pretexto de
su declaracion. Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser restringidos o
su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de Excepcidn, estos no

podran afectar el nlcleo esencial de tales derechos y libertades”.

27 Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2003 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).
Reiterada, entre otras, en las sentencias C-224 de 2009 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio),
C-241 de 2011 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto) y C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado).

28 El juicio de intangibilidad ha sido desarrollado por este Tribunal en las Sentencias C-517
de 2017 (M.P. Ivan Humberto Escruceria Mayolo), C-468 de 2017 (M.P. Alberto rojas Rios),
C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido),
C-409 de 2017 (M.P. Alejandro Linares Cantillo), C-751 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub), C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y C-700 de 2015 (M.P. Gloria Stella

Ortiz Delgado), entre otras.

29 Al respecto pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-467 de 2017 (M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado), C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), C-437 de 2017 (M.P. Antonio



José Lizarazo Ocampo), C-434 de 2017 (M.P. Diana Fajardo Rivera), C-409 de 2017 (M.P.
Alejandro Linares Cantillo) y C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

30 Esta Corporacion se ha referido a este juicio en las sentencias C-466 de 2017 (M.P. Carlos
Bernal Pulido), C-434 de 2017 (M.P. Diana Fajardo Rivera), C-409 de 2017 (M.P. Alejandro
Linares Cantillo) y C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

31 Sobre el particular se han pronunciado, entre otras, las sentencias C-517 de 2017 (M.P.
lvan Humberto Escruceria Mayolo), C-467 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-466
de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), C-465 de 2017 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger), C-437
de 2017 (M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo), C-409 de 2017 (M.P. Alejandro Linares Cantillo)
y C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

32 Sobre el juicio de proporcionalidad es posible consultar las sentencias: C-467 de 2017
(M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), C-227 de 2011
(M.P. Juan Carlos Henao Pérez), C-225 de 2011 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo),
C-911 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), C-224 de 2009 (M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio), C-145 de 2009 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla) y C-136 de 2009 (M.P. Jaime Araujo
Renteria).

33 Al respecto, se pueden consultar, entre otras, las sentencias C-467 de 2017 (M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado), C-466 de 2017 (M.P. Carlos Bernal Pulido), C-701 de 2015 (M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez), C-672 de 2015 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), C-671 de
2015 (M.P. Alberto Rojas Rios), C-227 de 2011 (M.P. Juan Carlos Henao Pérez), C-224 de 2011
(M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y C-136 de 2009 (M.P. Jaime Araujo Renteria).

34 “Articulo 14. No discriminacién. Las medidas adoptadas con ocasién de los Estados de
Excepcion, no pueden entrafar discriminacion alguna, fundada en razones de raza, lengua,

religién, origen nacional o familiar, opinidn politica o filosofica (...)".

35 Sobre el particular, cabe resaltar que dicho listado de categorias sospechosas no es
taxativo, pues de conformidad con el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y

Politicos “la ley prohibira toda discriminacion”.

36 En este sentido, en la Sentencia C-156 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo), esta Sala



explicéd que el juicio de no discriminacion pretende hacer efectivo “el principio de igualdad
ante la ley del articulo 13 de la Constitucion Politica, en el sentido de establecer que todas
las personas recibiran el mismo trato y no se haran distinciones basadas en criterios de raza,

lengua, religién, origen familiar, creencias politicas o filoséficas”.
37 Corte Constitucional, Sentencia C-723 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

38 Este capitulo tiene como base la linea jurisprudencial construida en la Sentencia C-159 de
2020 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger) que resolvid sobre la constitucionalidad del Decreto
legislativo 438 de 2020.

39 Corte Constitucional, Sentencia C-179 de 1994 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).

40 Sobre las exenciones tributarias, esta Corte en la Sentencia C-136 de 1999 (M.P. José
Gregorio Hernandez Galindez) sostuvo: “asi como el legislador ordinario es el titular de la
potestad para establecer tributos, lo que implica que también goza de atribuciones para
contemplar exenciones, el extraordinario puede, en estado de emergencia econdmica, dentro

de los limites que consagra el articulo 215 de la Constitucién, obrar en ambos sentidos”

41 Al respecto, en la Sentencia C-911 de 2010 esta Corte manifestd que: “(...) dado que las
decisiones que el Presidente puede adoptar en tiempos de alteracién del orden social o
econdmico son aquellas destinadas exclusivamente a conjurar la crisis, es previsible que las
medidas tributarias de exencién se dirijan a los individuos que han resultado afectados por
los hechos que motivaron la declaracion del estado de excepcion o a aquellos que podrian

contribuir a levantarlo.
42 Corte Constitucional, Sentencia C-884 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

43 ARTICULO PRIMERO. Por un término de ciento veinte (120) dias contados a partir de la
promulgacion del presente Decreto, los siguientes bienes se hallan excluidos del impuesto
sobre las ventas y, por consiguiente, su venta dentro de los municipios a que se refiere el
Articulo 1 del Decreto 2693 de 2010, no causa este gravamen: a) Alimentos // b) Calzado //

c) Confecciones // d) Materiales de Construccion // e) Electrodomésticos.

44 Corte Constitucional, Sentencia C-911 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).



45 Corte Constitucional, Sentencia C-912 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

46 Corte Constitucional, Sentencia C-701 de 2015 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez) por la
cual se declard la exequibilidad del Decreto legislativo 1818 del 15 de septiembre de 2015,
“Por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias para estimular la actividad econédmica
y conjurar la crisis econdmica, humanitaria y social en los municipios sefialados en el articulo
19 del Decreto 1770 del 7 de septiembre de 2015”.

47 Sentencia C-701 de 2015 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez) por la cual se declaré la
exequibilidad del Decreto legislativo 1818 del 15 de septiembre de 2015, “Por el cual se
adoptan medidas tributarias transitorias para estimular la actividad econdmica y conjurar la
crisis econdémica, humanitaria y social en los municipios sefialados en el articulo 12 del
Decreto 1770 del 7 de septiembre de 2015".

48 Puntualmente sobre la proporcionalidad de la medida, sefialé la Corte que: “6.5.4. Si bien
el IVA es una de las fuentes de ingresos del Estado, cuyo recaudo puede destinarse para la
inversion social y otras necesidades insatisfechas de la poblacién, en este caso en particular,
establecer una exencion de tal impuesto sobre algunos bienes gravados ordinariamente,
justamente, pretende atender una situacion extraordinaria de afectacién de los derechos de
las personas que se ha visto afectadas por la crisis fronteriza. En tal sentido, resulta
proporcional una exencidén de este tipo, por demas transitoria, para atender la crisis y

proteger los derechos afectados con ella.”

49 Se refiere a la tragedia producida en la ciudad de Mocoa por el desbordamiento de los rios
Mocoa, Mulato y Sancoyaco. “Las avenidas torrenciales son un tipo de movimiento en masa
que se desplazan generalmente por los cauces de las quebradas, llegando a transportar
volimenes importantes de sedimentos o escombros, con velocidades peligrosas para os
habitantes e infraestructura ubicados en las zonas de acumulacién de cuencas de montafia
suceptibles de presentar este tipo de fendmenos.” José Humberto Caballero Acosta “Las

avenidas torrenciales” en Revista Gestién y Ambiente, 2011.

50 Corte Constitucional, Sentencia C-517 de 2017 (M.P. Ilvan Humberto Escruceria Mayolo):
“Con esta medida se disminuye el precio de los articulos afectados, con lo cual la demanda y
el consumo se incrementan, beneficiando a productores, comerciantes y consumidores. En

crisis causadas por terremotos, como el ocurrido en el eje cafetero; o por cierres fronterizos y



el consecuente desplazamiento masivo de nacionales, como ocurrié en la zona aledafia a la
Republica Bolivariana de Venezuela, el Gobierno ha declarado el estado de emergencia
econémica y en desarrollo de éste tomado medidas similares, es decir, ha decretado una
exencién tributaria para determinados bienes y durante un determinado periodo. // En los
casos que se mencionan la Corte ha declarado exequible la medida luego de llevar a cabo el
examen correspondiente, aplicando para este propdsito criterios similares a los empleados

en el presente asunto.”

51 Decretos legislativos: 438 de 2020 por el que se exceptlan transitoriamente de IVA en la
importacién y adquisicion de bienes e insumos en el territorio nacional, indispensables para
la prestacidén de los servicios médicos de los pacientes que padezcan el Coronavirus
COVID-19; 540 de 2020, que decreta la exencion del IVA a los servicios de conexidn y acceso
a voz e Internet moéviles cuyo valor no supere dos (2) - UVT, durante los cuatro meses
siguientes. 551 de 2020 que define 211 bienes a los cuales se les aplica exencién del
impuesto sobre las ventas -IVA necesarios para la prevencién, diagnéstico y tratamiento del
Coronavirus COVID-19; 573 de 2020 que excluye del impuesto sobre las ventas -IVA, hasta el
31 de diciembre del afio 2021 a las comisiones por el servicio de garantias otorgadas por el
Fondo Agropecuario de Garantias - FAG, focalizadas Unica y directamente para enfrentar las

consecuencias adversas generadas por la pandemia del Coronavirus COVID-19.
52 Corte Constitucional, Sentencia C-159 de 2000 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger).
53 Corte Constitucional, Sentencia C-197 de 2020 (M.P. Diana Fajardo Rivera).

54 Concepto enviado por la DIAN, adjunto a la intervencién de la Presidencia de la Republica

en el expediente de la referencia.

55 A ese respecto, en la intervencién presentada por los ciudadanos Margarita Diana Salas
Sanchez y Hugo Fernando Bastidas Barcenas manifestaron su oposicion con la necesidad de
la norma, y consideraron que existia falta de certeza en la motivacién por cuanto, bajo su
consideracidn, el articulo 160 de la Ley 2010 de 2019, si bien eliminé la exclusion para los
bienes sefalados en las partidas arancelarias que en esta ocasién se analizan, no elimind la
exclusidon de las materias primas destinadas a la producciéon de los medicamentos alli
sefalados, por lo que dichos insumos estarian excluidos del IVA o en su defecto habrian

seguido la suerte de las partidas y por lo tanto estarian exentos de IVA lo que a la postre



resulta mas beneficioso, y en ese sentido la afirmacién de la parte considerativa del Decreto

serfa falsa y la medida no cumpliria con el requisito de necesidad.

56 Estatuto Tributario, articulo 424. “BIENES QUE NO CAUSAN EL IMPUESTO. Los siguientes
bienes se hallan excluidos del impuesto y por consiguiente su venta o importaciéon no causa
el impuesto sobre las ventas. Para tal efecto se utiliza la nomenclatura arancelaria Andina

vigente: (...)"
29.36

Provitaminas y vitaminas, naturales o reproducidas por sintesis (incluidos los concentrados
naturales) y sus derivados utilizados principalmente como vitaminas, mezclados o no entre si

0 en disoluciones de cualquier clase.
29.41

Antibidticos.

30.01

Glandulas y demas 6rganos para usos opoterapicos, desecados, incluso pulverizados,
extracto de glandulas o de otros érganos o de sus secreciones, para usos opoterapicos,
heparina y sus sales, las demas sustancias humanas o animales preparadas para usos

terapéuticos o profilacticos, no expresadas ni comprendidas en otra parte.
30.02

Sangre humana, sangre animal preparada para usos terapéuticos, profilacticos o de
diagnostico, antisueros (sueros con anticuerpos), demas fracciones de la sangre y productos
inmunoldgicos modificados, incluso obtenidos por proceso biotecnoldgico, vacunas, toxinas,

cultivos de microrganismos (excepto las levaduras) y productos similares.
30.03

Medicamentos (excepto los productos de las partidas 30.02, 30.05 o 30.06) constituidos por
productos mezclados entre si, preparados para usos terapéuticos o profilacticos, sin dosificar

ni acondicionar para la venta al por menor.



30.04

Medicamentos (excepto los productos de las partidas 30.02, 30.05 o 30.06) constituidos por
productos mezclados o sin mezclar preparados para usos terapéuticos o profilacticos,

dosificados o acondicionados para la venta al por menor.
30.06

Preparaciones y articulos farmacéuticos a que se refiere la nota 4 de este capitulo.

58 La Presidencia de la Republica sefiala en su intervencién: “En cuanto al alcance de la
medida se debe tener en cuenta que en vigencia de la Ley 2010 de 2019 “Por medio de la
cual se adoptan normas para la promocién del crecimiento econémico, el empleo, la
inversién, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y eficiencia
del sistema tributario, de acuerdo con los objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley
1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones”, las referidas materias primas con destino a la
produccién de medicamentos de las posiciones arancelarias 29.36, 29.41, 30.01, 30.01,
30.04 y 30.06, se encuentran gravadas a la tarifa general del impuesto sobre las ventas -IVA-
. El Concepto con nimero de radicado 100208221000207 de 20 de febrero de 2020 emitido
por la Direcciéon de Impuestos de Aduanas Nacionales - DIAN, sefala que el articulo 160 de
dicha Ley derogé las exclusiones del impuesto respecto de los bienes clasificados en dichas
partidas, entendiendo con ello que también pretendié derogar la exclusién de las materias
primas quimicas con destino a su produccion, que se encontraba prevista en el numeral 1 del
citado articulo. 31 Al respecto, indicé: // “Asi las cosas, la derogatoria consagrada en el
articulo 160 de la Ley 2010 de 2019 cobija la exclusiéon de IVA de las materias primas
quimicas destinadas con destino a la producciéon de medicamentos de las partidas
29.36,29.41, 30.01, 30.03, 30.04 Y30.06 del articulo 424 del Estatuto Tributario. En otras
palabras, al desaparecer la exclusién sobre los bienes sefialados en las partidas arancelarias
bajo analisis, el numeral 1 del articulo 424 del Estatuto Tributario fue eliminado del
ordenamiento juridico por carecer de objeto, respecto a las materias primas quimicas
destinadas a la produccién de los medicamentos de que tratan las mismas partidas.” // Por su
parte, el articulo 12 de la Ley 2010 de 2019 adiciond al articulo 477 del Estatuto Tributario,

incluyendo como bienes exentos del impuesto los sefialados en dichas partidas, sin incluir las



referidas materias primas para su produccion.”

59 Decreto 4048 de 2008, articulo 3°: “FUNCIONES GENERALES. Corresponde a la DIAN
ejercer las siguientes funciones: (...) 11. (Modificado por el Articulo 2° del Decreto 1292 de
2015) Interpretar y actuar como autoridad doctrinaria y estadistica en materia de impuestos
nacionales, aduanera, y de control cambiario por importacién y exportacion de bienes y
servicios, gastos asociados a las mismas, financiacion en moneda extranjera de

importaciones y exportaciones, y subfacturacion y sobrefacturacion de estas operaciones”.

60 La Universidad Sergio Arboleda y los ciudadanos Cesar Augusto Luque Fandino, Carlos
Julio Cardozo Pabdn, Néstor Alonso Casallas Ortiz, Héctor Augusto Mateus Olarte y Juver
Ernesto Avella Univio, solicitaron en sus intervenciones la inexequibilidad de la expresion

sefalada.

61 Estatuto Tributario ARTICULO 426. SERVICIO EXCLUIDO. -Articulo modificado por el
articulo 2 de la Ley 2010 de 2019-. Cuando en un establecimiento de comercio se lleven a
cabo actividades de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias,
autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias, para consumo en el lugar, para
ser llevadas por el comprador o entregadas a domicilio, los servicios de alimentacién bajo
contrato, incluyendo el servicio de catering, y el expendio de comidas y bebidas alcohdlicas
para consumo dentro bares, tabernas y discotecas, se entenderd que la venta se hace como
servicio excluido del impuesto sobre las ventas (IVA) y esta sujeta al impuesto nacional al

consumo al que hace referencia el articulo 512-1 de este Estatuto.

PARAGRAFO. El presente articulo no aplica para los contribuyentes que desarrollen contratos

de franquicia, los cuales se encuentran sometidos al impuesto sobre las ventas (IVA).

62 Que el articulo 477 del Estatuto Tributario, en los numerales 4 y 5, establece como
exentos los siguientes bienes: “4. Los vehiculos automotores de transporte publico de
pasajeros completos y el chasis con motor y la carroceria adquiridos individualmente para

conformar un vehiculo automotor completo nuevo, de transporte publico de pasajeros. Este



beneficio serd aplicable a las ventas hechas a pequefios transportadores propietarios de
hasta de dos (2) vehiculos y para efectos de la reposicién de uno o dos vehiculos propios, por
una Unica vez. Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afios. 5. Los vehiculos automotores
de servicio publico o particular, de transporte de carga completos y el chasis con motor y la
carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo automotor completo nuevo
de transporte de carga de mas de 10.5 toneladas de peso bruto vehicular. Este beneficio sera

aplicable a las ventas hechas a pequefnos transportadores propietarios de hasta de dos (2)
vehiculos y para efectos de la reposicién de uno o dos vehiculos propios, por una Unica vez.

Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afos.”

63 Ministerio de Transporte, Resolucién 05412 del 5 de noviembre de 2019, “Articulo 8: Plazo
maximo para reponer: Con excepcion del parque automotor de servicio publico de pasajeros
por carretera y mixto (camperos, chivas) del sector rural, los propietarios de los vehiculos
vinculados a las empresas de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera y
mixto deberan realizar la reposicion de sus equipos a mas tardar cumplidos 20 afios contados
desde la fecha de su registro inicial. Paragrafo. Se establece como fecha limite el 31 de
diciembre de 2023, para que los vehiculos destinados al servicio publico de pasajeros por
carretera y mixto, que al momento de la entrada en vigencia de la presente resolucién,
hayan cumplido el plazo maximo para efectuar la reposicion de conformidad con lo dispuesto

en este articulo.”

64 Estatuto Tribuario, Articulo 476. Servicios Excluidos del Impuesto Sobre las Ventas -IVA-.
(Articulo modificado por el articulo 11 de la Ley 2010 de 2019). “Se exceptlan del impuesto
los siguientes servicios y los bienes relacionados explicitamente a contintacion: (...) 26.
Estdn excluidos de IVA los servicios de hoteleria y turismo que sean prestados en los
municipios que integran las siguientes zonas de régimen aduanero especial: a) Zona de
régimen aduanero especial de Urabda, Tumaco y Guapi. b) Zona de régimen aduanero
especial de Inirida, Puerto Carrefio, La Primavera y Cumaribo. c) Zona de régimen aduanero

especial de Maicao, Uribia y Manaure.”

65 “Las zonas de régimen aduanero especial de unos departamentos del pais consagran
estimulos que buscan promover nuevos desarrollos industriales, comerciales y de turismo,
con el propdsito de desarrollar en ellos la actividad econdmica y el empleo. Los beneficios

aduaneros de las zonas se otorgan si las mercancias importadas se destinan al consumo o



utilizacién dentro de las mismas. // Las importaciones que se realicen a estas zonas se
presentaran en una Declaracion de Importacién Simplificada bajo la modalidad de franquicia
y no requerirdn de registro o licencia de importacién, ni de ningln otro visado, autorizacién o
certificacién. // A las Zonas de Régimen Aduanero Especial se pueden importar toda clase de
mercancias, con excepcién de armas, publicaciones que atenten contra la moral y las buenas
costumbres, productos precursores en al elaboracidn de narcéticos, estupefacientes o drogas
no autorizadas por el Ministerio de Salud y mercancias cuya importacidon se encuentre
prohibida por el Articulo 81 de la Constitucién Politica o por convenios internacionales a los
que haya adherido o adhiera Colombia. // En Colombia existen tres Zonas de Régimen
Aduanero Especial: 1) La Zona de Régimen Aduanero Especial de Uraba, Tumaco y Guapi 2)
La Zona de Régimen Aduanero Especial de Maicao Uribia y Manaure y 3) La Zona de Régimen
Aduanero Especial de Leticia. // Para cada una de estas zonas, se establecen parametros
especiales de tributacién,”. En DIAN-Oficina de Estudios Econdmicos- Cuaderno de Trabajo:
“Zonas de Regulacion Aduanera Especial y las Declaraciones de Importaciéon Simplificadas
2005-2007", 2008. Pag. 8.

66 Corte Constitucional, Sentencia C-724 de 2015 (M.P. Luis Ernesto Vargas). “Las medidas
adoptadas por el Gobierno al amparo de la declaratoria de emergencia econdmica, social y
ecoldgica (i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extensién de sus efectos; y (ii) deberan referirse a asuntos que tengan relacién directa y
especifica con el estado de emergencia”. Sentencia C-700 de 2015, (M.P. Gloria Stella Ortiz).
El juicio de finalidad “(...) es una exigencia constitucional de que todas las medidas
adoptadas estén dirigidas a solucionar los problemas que dieron origen a la declaratoria de
los estados de excepcion. En otras palabras, es necesario que el articulado cumpla con una

finalidad especifica y cierta”.

67 Al respecto en su intervencién la ANDI sefiala: “En relacién con el articulo 3, este no
cumple con el juicio de finalidad. Como se indicd, la medida de politica de estimulo a la
importacion para la reposicion de vehiculos automotores de carga y pasajeros mediante la
exencion transitoria del impuesto sobre las ventas -IVA- sobre tales importaciones, no esta

destinada a conjurar la crisis por la que se declar6 el estado de emergencia econémica y
social mediante el Decreto 637 de 2020, ni a evitar la expansion de sus efectos. Por el
contrario, dicha politica produce varios efectos contrarios a la superacién del estado de

emergencia y a la finalidad de evitar o contener la extensién de sus efectos adversos. Por un



lado, afecta la confianza legitima de quienes en este momento estan en el comercio de
vehiculos de carga y de pasajeros (distribuidores mayoristas, concesionarios, etc.). Por otro,
esa politica de estimulo a las importaciones podria afectar la politica cambiaria, pues
acrecienta el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos con importaciones que el
pais no requiere en este momento para superar la crisis econdmica y social derivada de las
medidas para contrarrestar la pandemia. Por lo tanto, se reitera la solicitud para que se

declare contrario al orden superior el articulo 3 del Decreto 789 de 2020.”

68 Segun indica la parte motiva del Decreto 789 de 2020 “Que como consecuencia del
aislamiento obligatorio la prestacidn del servicio publico de transporte se encuentra afectada

debido a una reduccién que supera el 60%.”

69 Que debido al aislamiento obligatorio que se ha ampliado en tres (3) ocasiones y del cual
no se tiene certeza de cuando puede ser levantado, se ha producido un cese casi total de la
vida social, lo cual implica que existan sectores de la economia como puede ser el sector
turismo o el de transporte aéreo cuyas afectaciones son casi absolutas y frente a los cuales
deben tomarse medidas excepcionales a fin de contener sus efectos en los ingresos de las
personas. // Que en el sector turismo se evidencia una inmensa afectacion. En este sentido,
en cuanto a los visitantes no residentes, se estima que cayeron en el mes de marzo en mas
de 47% frente al mismo mes de 2019 yen el mes de abril esta cifra llegara a ser cercana al
100%. Lo anterior, a raiz de la decisién de no permitir temporalmente la entrada de
extranjeros residentes en el exterior y el arribo de los cruceros, medida adoptada para
minimizar el impacto de la pandemia. (Fuente: Migraciéon Colombia y Sociedades Portuarias.
Calculos: OEE-Mincit). (...) Que, luego de que el pais alcanzara los mayores niveles historicos
de ocupacion hotelera en 2019 (57,7%), asi como durante el periodo enero-febrero de 2020
(59,7%), se proyecta que para el mes de marzo llegue sélo al 30,2% yen el mes de abril sea
de 2,9% alcanzando el minimo histérico (menor en 28,2% y 49,6% respectivamente). El dafio
gue ha ocasionado la pandemia sobre este sector es profundo, se estima que la tasa de
ocupacion hotelera llegue solo al 24% en todo el aflo 2020. (Fuente: OANE. Calculos: OEE-
Mincit).



70 Ver supra numeral 4. Al respecto, sobre el analisis de las medidas de exencién del IVA
proferidas en EEESE, se pueden ver: la Sentencia C-884 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub) en que la Corte se pronuncié sobre la constitucionalidad del Decreto legislativo 2694
de 2010; la Sentencia C-911 de 2010, (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub) en que la Corte
declaré la exequibilidad del Decreto 2799 de 2010; la Sentencia C-912 de 2010, (M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub) en que se declard la exequibilidad del Decreto legislativo 3148 de
2010; la Sentencia C-701 de 2015 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez) en que se declar6 la
constitucionalidad del Decreto legislativo 1818 de 2015, y la Sentencia C-517 de 2017 (MP
lvdn Humberto Escruceria Mayolo) en que se analizé y declaré la exequibilidad del Decreto
legislativo 731 de 2017.

71 Entre otras, Corte Constitucional, Sentencia C-243 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzélez

Cuervo).

72 La Emergencia Sanitaria fue declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social a
través de la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 y se establecid inicialmente su vigencia
hasta el 30 de mayo de 2020. Posteriormente, con la Resolucién 844 de 2020 el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, extendié su vigencia hasta el 31 de agosto del 2020, pero en su

articulo 12 sefiala que “el término podra prorrogarse nuevamente”.

73 Estatuto Tributario, Art. 477. Bienes que se encuentran exentos del impuesto. // Estan
exentos del impuesto sobre las ventas, con derecho a compensacion y devolucion, los
siguientes bienes: (...) 4. Los vehiculos automotores de transporte publico de pasajeros
completos y elchasis con motor y la carroceria adquiridos individualmente para conformar
unvehiculo automotor completo nuevo, de transporte publico de pasajeros. Estebeneficio
sera aplicable a las ventas hechas a pequefos transportadorespropietarios de hasta de dos
(2) vehiculos y para efectos de la reposicién de unoo dos vehiculos propios, por una Unica
vez. Este beneficio tendra vigencia decinco (5) afios. // 5. Los vehiculos automotores de
servicio publico o particular, de transporte de carga completos y el chasis con motor y la
carroceria adquiridos individualmente para conformar un vehiculo automotor completo nuevo

de transporte de carga de mas de 10.5 toneladas de peso bruto vehicular. Este beneficio sera



aplicable a las ventas hechas a pequefos transportadores propietarios de hasta de dos (2)
vehiculos y para efectos de la reposicién de uno o dos vehiculos propios, por una Unica vez.
Este beneficio tendra vigencia de cinco (5) afios. (...) PARAGRAFO 4. Para la aplicacién de la
exencion a que se refieren losnumerales 4 y 5 de este articulo, los vehiculos automotores
completos nuevos oel que se conforme por el chasis con motor o carroceria adquiridos
individualmente, deberan destinarse para el respectivo servicio, publico oparticular segun el
caso, en el cual se encontraba registrado el vehiculo objeto de reposicién, para lo cual
deberdn cumplir los procedimientos que para el efecto fijen los Ministerios de Transporte y
Hacienda y Crédito Publico para laaplicacion de dicho beneficio. Los beneficiarios de esta
exencion deberan mantener los bienes de que tratan los numerales 4 y 5 del articulo 477 del
Estatuto Tributario como activo fijo y su incumplimiento dara lugar al pago delimpuesto sobre
las ventas correspondiente. Cuando el vendedor de los bienes de que tratan los numerales 4
y 5 de estearticulo, responsable del impuesto sobre las ventas sea un comercializador,podra
aplicar el procedimiento de devolucién y/o compensacién previsto en elarticulo 850 del
Estatuto Tributario, segin corresponda. El beneficio establecido en los numerales 4 y 5 de
este articulo también serdaplicable cuando se adquieran por arrendamiento financiero o
leasing conopcidn irrevocable de compra. Su incumplimiento dara lugar al pago delimpuesto

correspondiente.

74 A ese respecto senala el Ministerio de Salud y Seguridad Social: “Dado el aumento de
casos de enfermos criticos que ingresan en las Unidades de Cuidado Intensivo a causa de la
infeccién con COVID- 19 se requiere garantizar la disponibilidad de diversos medicamentos
como heparinas para reducir la incidencia de tromboembolismo venoso, complicacién que se
ha descrito sucede con mayore frecuencia en este tipo de pacientes. A su vez, los
anestésicos, sedantes, analgésicos/antipiréticos, relajantes musculares, corticoesteroides,
insulinas y agentes vasoactivos (partidas arancelarias 30.01, 30.02, 30.03, 30.04 Y 30.06)
son necesarios para el manejo de los pacientes mas graves que requieren ventilacién
mecanica, que presentan descompensacion de la diabetes o cuadro de choque distributivo. //
La partida arancelaria 29.41 incluye los antibioticos. Si bien su uso no esta indicado para el

tratamiento directo de la infeccién por el Coronavirus (COVID -19), los antibiéticos de uso



intrahospitalario son indispensables para el tratamiento de pacientes criticos que desarrollan
infecciones bacterianas durante la atencidn hospitalaria. Los estudios descriptivos de la
evolucion de los pacientes afectados por Sars-Cov-2 han mostrado que hasta en un 40% de
los casos desarrollan coinfecciones bacterianas agudas que requieren manejo antibiético. Por
ejemplo, el documento “GUIA PARA EL CUIDADO CRITICO DE PACIENTES ADULTOS GRAVES
CON CORONAVIRUS (COVID-19) EN LAS AMERICAS VERSION CORTA - V1” de la OPS, frente a
la pregunta “;Cual es la eficacia y seguridad de las intervenciones farmacolégicas para el
tratamiento de los pacientes criticos con covid-19 en la unidad de cuidados intensivos?
Recomienda como punto de buena practica que “La administraciéon de antibiéticos debe
iniciarse en menos de una hora de la evaluacién del paciente. La terapia antibiética debe ser
desescalada con base en los resultados microbiolégicos y el juicio clinico.” // “En lo
relacionado con la partida arancelaria 30.02, en la que se encuentra la sangre y plasma
humano, es de sefalar que las transfusiones de los componentes sanguineos son un
procedimiento por medio del cual, previa formulacion médica y practicadas las pruebas
necesarias, se aplica alguno de sus componentes a un paciente con fines terapéuticos o
preventivos. La transfusion se encuentra relacionada con la atencién del COVID-19 ya que los
pacientes criticos entran en falla organica multiple con frecuencia requieren transfusiones de
sangre o sus derivados como parte del manejo.” // “De otro lado el uso de las vitaminas, que
se encuentra dentro de la partida arancelaria 29.36, es (til para la atenciéon del COVID-19 ya
que no todos los pacientes se encuentran en igual estado nutricional al comienzo de la
enfermedad, por lo que cada paciente tiene una condicién particular de base. En ese sentido,
tendiendo presente que existen poblaciones o grupos etarios de mayor riesgo de fallecer al
contraer COVID-19, (e.g. personas con diabetes, inmunosuprimidas, personas que viven con
vih 0 cancer) es util la suplementacién con vitaminas. Por ejemplo, poblaciones especificas
como los mayores de 70 anos que debido al confinamiento obligatorio pueden llegar a
padecer de deficiencias de la vitamina D por la falta de exposiciéon a los rayos solares se
beneficiarian de su suplementacion. “La reduccién del IVA es una medida, que junto a otras,
buscar garantizar el acceso a medicamentos en un momento en que la demanda se espera
se eleve muy por encima de la habitual. Este incremento slbito de la demanda puede
traducirse en una reduccion de la oferta y elevacién de los precios. Para enfrentar la
situacién es necesario establecer medidas que mantengan la oferta acorde a la demanda
(como las que se presentan aqui o la flexibilizaciéon de requisitos para la fabricacién o

importacion de tecnologias de salud). A su vez, se establecen medidas que reduzcan la



demanda (como las medidas de distanciamiento social, implementacién de estrategias de
realizacién de pruebas, identificacion de contactos y aislamiento selectivo). Todas estas

medidas en conjunto buscan mitigar el impacto negativo de la epidemia.”

75 A continuacidn se presenta un un panorama de la situacién laboral enfrenta el sector
hotelero con ocasién de la pandemia: // a). La emergencia econdmica y social y las medidas
de aislamiento social tomaron por sorpresa al sector hotelero, el cual se vio en la necesidad
de paralizar su actividad productiva, motivo por el cual, mas del 80% de los hoteles en
Colombia se encuentra al dia de hoy cerrados al publico y los que mantienen sus puertas
abiertas, presentan una ocupacion promedio del 2.5%. A partir de los analisis del Centro de
Pensamiento Turistico de Colombia - CPTUR, unidad de investigacion y reflexién integrada
por COTELCO y UNICAFAM, la hoteleria como actividad econdmica, junto con los servicios de
comida, aporta el 3.9% en el PIB del pais y genera en promedio 110.000 empleos directos.
Por su parte, de acuerdo con los estudios de operacion hotelera que realiza COTELCO
anualmente, el sector hotelero del pais genera ingresos anuales por 14.4 billones de pesos, lo
que significa que cada mes de cierre de actividades representa una disminucién de ingresos
por 1.2 billones de pesos y 110.000 empleos en riesgo ante la previsible lenta recuperacién
del sector. En tal sentido, en lo que va de la emergencia, el sector ha acumulado una
disminucién de ingresos de 4,8 billones de pesos, como consecuencia de la ausencia de
huéspedes, la no operacién del servicio de ntos y bebidas y la no ejecucién de actividades
relacionadas con eventos, tanto corporativos como sociales. El estudio “El empleo en el
sector turismo: analisis de los indicadores laborales para Colombia 2007-2017" realizado por
el Centro de Pensamiento Turistico - CPTUR, indica que la mayor parte de la poblacion
vinculada con las actividades turisticas y en especifico las hoteleras, corresponde a mujeres,
en edades entre los 18 y 35 anos, pertenecientes a estratos 1 y 2, muchas de ellas madres
cabeza de hogar con un nivel de formacién maximo de bachillerato. Sin duda, la dificultad de
la hoteleria para cubrir la ndmima se traslada a una dificultad social de las personas que
derivan su sustento de la hoteleria. A partir del estudio de cargos y salarios que realiza
COTELCO cada dos anos, el 84.5% de los trabajadores del sector tienen ingresos menores o
iguales a dos salarios minimos legales mensuales. De igual forma, a partir de este estudio, se
estima que la ndmina mensual del sector hotelero es de 250.000 millones de pesos, por lo
cual, el sector requeriria para cubrir a la poblacién de menores ingresos, cerca de 211.000
millones de pesos mensuales. // b) la falta de liquidez. De acuerdo con analisis realizados por

Cotelco, el sector hotelero ha tenido una caida en sus ingresos de mas del 90%, con respecto



a los registros presentados en los meses de marzo, abril y mayo del ano 2019.
Adicionalmente, tal y como lo ha indicado el Gobierno nacional, la prestaciéon de estos
servicios es catalogada como “no esencial”, razén por la cual su reactivaciéon econdmica sera
de las Ultimas en llevarse a cabo. Sin embargo, este sector productivo continda haciendo
esfuerzos desesperados para sostener la carga laboral y prestacional de sus trabajadores.
Ante la extensién de la cuarentena hasta el 31 de julio y bajo la esperanza de empezar a
reactivar operaciones en agosto, el panorama, incluso optimista, permite estimar una
ocupacion promedio de 25.35% anual, cifra significativamente inferior a la registrada en
2019. Lo anterior, considerando el anuncio del Presidente de la Republica de la no
reactivacion del trafico aéreo nacional y el transporte intermunicipal hasta el mes de agosto
y el trafico aéreo internacional hasta el mes de septiembre. Bajo el escenario de
recuperacion planteado, al sector le tomara un poco mas de un afo alcanzar un punto de
equilibrio entre sus ingresos y sus costos y gastos, lo que afectard de manera significativa la
liquidez de las empresas y por consiguiente, conllevara dificultades para poder cumplir con
los compromisos adicionales que se adquieran durante el periodo de la emergencia, en
especial los créditos solicitados para cubrir la némina, tendiente a mantener el nivel de

empleo.

76 El Ministerio de Hacienda senala adicionalmente que: “No obstante, las estimaciones
presentadas no capturan plenamente el efecto de la coyuntura macroeconémica de 2020
sobre los sectores sujetos de estas medidas, sobre los cuales existe un elevado grado de

incertidumbre.”

77 A continuacién un cuadro ilustrativo/ comparativo de escenarios IVA al 19% vs. IVA

excluido:

RESUMEN DE IVA QUE SE TOMA COMO MAYOR VALOR DEL COSTO O GASTO AL SER EL
INGRESO EXCLUIDO

COSTO CON IVA DEDUCIBLE



COSTO CON IVA EXCLUIDO

ALOJAMIENTO

Valor compra

Sus costos y gastos son entre otros:

19%

Lenceria: sabanas, toallas y demas

$ 24.000.000

$ 4.560.000

$ 28.560.000

Papel higiénico etc.

10.000.000

1.900.000

11.900.000

Insumos de aseo: guantes, detergentes,escobas etc.

2.000.000

380.000

2.380.000

Bolsas, canecas etc.



800.000

152.000

952.000

Amenities: champu, jabdn, crema etc.
5.000.000

950.000

5.950.000

Dotacion de trabajadores

25.000.000

4.750.000

29.750.000

Llaves (tarjetas electrdnicas)
2.200.000

418.000

Mantenimientos frecuentes: aires acondicionados, TV.
2.000.000

380.000

2.380.000

Papeleria impresa

2.000.000



380.000
2.380.000
Papeleria y Utiles
3.500.000
665.000

4.165.000

Generales:

Contrato de mantenimientos
maquinarias y equipos
5.000.000

950.000

5.950.000

Asesorias: laboral, tributaria y comercial
5.200.000

988.000

6.188.000

Ayudas audiovisuales
25.000.000

4.750.000



29.750.000
Decoraciones
4.000.000
760.000
4.760.000

$ 115.700.000
21.983.000
COSTO O GASTO
IVA DESCONTABLE

COSTO O GASTO

78 Decreto legislaivo 789 de 2020, Articulo 3, Exencidn transitoria del impuesto sobre las
ventas -IVA en la importacién de vehiculos automotores de servicio publico o particular de
pasajeros y/o de vehiculos automotores de servicio publico o particular de transporte de
carga. (...) // Para la procedencia de las exenciones en el impuesto sobre las ventas -IVA de
que trata el presente articulo se deberan cumplir los siguientes requisitos: // 1. Que el
vehiculo objeto de importaciéon tenga como beneficiario a un pequefio transportador
propietario de hasta dos (2) vehiculos de transporte publico de pasajeros y que haya sido
objeto de reposicién de uno (1) o dos (2) vehiculos propios de transporte publico de
pasajeros. // 2. Que el vehiculo objeto de importacion tenga como beneficiario a un pequetio
transportador propietario de hasta dos (2) vehiculos de transporte de carga, y que haya sido
objeto de reposiciéon de uno (1) o dos (2) vehiculos propios de transporte de carga. // 3. Que
se encuentre debidamente expedido el certificado del cumplimiento del requisito de
transporte publico de pasajeros -CREIPASAJEROS y/o el certificado de cumplimiento de



requisitos de transporte publico o particular de carga -CREICARGA por la entidad competente,
de acuerdo con el procedimiento establecido en la normativa vigente. // 4. Que en la
declaraciéon de importacién conste el nimero del certificado y el soporte que acredite el
beneficio de la exencién mencionado en el numeral anterior. Asi mismo, debera constar el
nombre e identificaciéon del transportador beneficiario, cuando este no sea el importador

directo.

79 Sentencia C-602 de 2015.

80 Sentencia C-333 de 2017.

81 Sentencias C-333 de 2017 y C-083 de 2018.

82 Sentencia C-748 de 2009.

83 Sentencia C-511 de 1996.

84 Sentencia C-709 de 1999.

85 Decreto Legislativo 1770 de 2015, motivado por la crisis en la frontera con Venezuela.

86 Decreto Legislativo 601 de 2017, se refiere a la tragedia producida en la ciudad de Mocoa

por el desbordamiento de los rios Mocoa, Mulato y Sancoyaco.
87 Sentencia C-161 de 2020. M.P. Diana Fajardo Rivera.

88 Sentencia C-056 de 2019. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
89 Sentencia C-833 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

90 Supra. Capitulo 4.
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