Sentencia C-430/20

DECRETO LEGISLATIVO EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA QUE ESTABLECE
EXENCION DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS CON EL PROPOSITO DE PROMOVER LA
REACTIVACION DE LA ECONOMIA-Exequibilidad

DECRETOS LEGISLATIVOS DICTADOS EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA-Control automatico de constitucionalidad

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIALY
ECOLOGICA-Hechos sobrevinientes que constituyen grave calamidad publica

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIALY
ECOLOGICA-Pardmetros de validez constitucional

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

IMPUESTOS NACIONALES-Directos e indirectos/IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS-
Distincién

Dentro de las varias clasificaciones que es posible efectuar en el universo de los impuestos,
una distincién esencial es aquella entre los impuestos directos y los de caracter indirecto. Los
impuestos directos se caracterizan porque el Legislador esta en posibilidad de identificar de
manera concreta y especifica al contribuyente, determina su capacidad econdémica vy, sobre
esta base, establece las tarifas correspondientes. A su vez, dado que se conocen sus
posibilidades contributivas, es posible y generalmente se crean tarifas progresivas, de forma
que a medida que aumenta la base gravable se incrementa también la imposicién aplicable,
lo cual favorece niveles mas elevados de igualdad en el sacrificio. Clases de impuestos
directos son, por ejemplo, los impuestos al patrimonio, de renta, sobre vehiculos y el predial.

IMPUESTO AL VALOR AGREGADO-Caracteristicas/IMPUESTO AL VALOR AGREGADO-Hecho
gravable

Desde el punto de vista legal, el IVA es un impuesto sobre las ventas, pues se manifiesta en
estas transacciones. Sin embargo, econdmicamente constituye lo que se conoce como un



impuesto al valor agregado. En efecto, se trata de una imposicién que si bien debe soportar
quien adquiere, por ejemplo, en el comercio, el bien final sobre el que pesa la exaccion,
grava las diversas fases de la cadena productiva en las cuales se utilizan insumos para la
produccion del bien. Se establece sobre una base amplia de productos y servicios y cubre las
diferentes etapas implicadas en su transformacion. Su disefio requiere que, en cada tramo de
la produccidén, quien vende el respectivo producto (i.e. un par de zapatos) pueda recobrar lo
que pagd por concepto de IVA al adquirir sus insumos (i.e. cuero, textiles). Para esto suelen
utilizarse diferentes mecanismos de compensacion permitidos por el sistema tributario.

IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO-Naturaleza juridica

ESTADOS DE EXCEPCION-Finalidad de medidas

EXENCION DEL IVA-Objetivo

INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO-Exenciones de impuestos, contribuciones o tasas
nacionales

DECRETOS LEGISLATIVOS EXPEDIDOS EN VIGENCIA DE LOS ESTADOS DE EXCEPCION-
Caracter restrictivo de facultades del Gobierno para crear y modificar tributos

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL TRIBUTO EN ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA-Soberania
impositiva del Congreso

EXENCION TRIBUTARIA-Instrumento de estimulo fiscal

PRINCIPIO DE IGUALDAD DEL TRIBUTO-Conexidad con principios de equidad y
proporcionalidad

IMPUESTO AL CONSUMO-Hecho generador



IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO-Exclusiones

REDUCCION Y EXENCION DEL IVA-Distincién

La exclusidn del IVA es una medida diferente a su exencién, como ya se habia advertido en
fundamentos anteriores. Se trata de dos escenarios fiscalmente distintos, pese a que
econémicamente tengan las mismas consecuencias para el consumidor. En las exclusiones,
la ley ha definido que un determinado bien, servicio o actividad no causa el impuesto, de
manera que su comercializacién o circulacion no supone deber fiscal alguno para el
consumidor, el productor o el consumidor. Por el contrario, en las exenciones, el producto
que estaria cobijado por la regla general de imposicion y que, por lo tanto, constituye objeto
de carga fiscal, es exonerado por el Legislador, total o parcialmente. Sin embargo, se pueden
mantener las obligaciones formales del agente recaudador ante el Estado, quien debera dar
cuenta de las exenciones operadas y de las sumas recaudadas por el impuesto en un
determinado periodo gravable. La exencién tributaria permite, asi mismo, que el IVA
asumido por los productores, por ejemplo, en el proceso de fabricaciéon y puesta en
circulacién de un bien exento, sea reconocido por la DIAN en la forma de un descuento. Nada
de esto, en cambio, ocurre con la exclusidn tributaria. Como se trata de bienes o servicios no
gravados, no existe un responsable del impuesto, nadie debe declararlo y, por ende,
tampoco hay lugar a recuperar, en la forma de descuentos, pagos por IVA relacionados con el
bien excluido. En el presente asunto, en condiciones ordinarias, el propietario del local o del
espacio comercial debe facturar el IVA y declaralo ante el Estado. Pero como resulta
transitoriamente excluido, se descarga también al duefo del inmueble de cualquier
obligacion formal al respecto.

Referencia: Expediente RE-313

Revisién automatica del Decreto Legislativo 682 de 2020, “[plor el cual se establece la
exencién especial del impuesto sobre las ventas para el afio 2020 y se dictan otras
disposiciones con el propdsito de promover la reactivacion de la economia colombiana, en el
marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretado por el Decreto 637
de 2020"

Magistrada ponente:



DIANA FAJARDO RIVERA

Bogota D.C., 30 de septiembre de 2020

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha
proferido la presente Sentencia.

|. ANTECEDENTES

1. En cumplimiento de lo previsto en el paragrafo del articulo 215 de la Constitucion, el 22 de
mayo de 2020, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica remitié copia auténtica
del Decreto Legislativo 682 de 2020, “[plor el cual se establece la exencién especial del
impuesto sobre las ventas para el afo 2020 y se dictan otras disposiciones con el propdsito
de promover la reactivacién de la economia colombiana, en el marco del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretado por el Decreto 637 de 2020". Esto, con
el fin de que la Corte adelantara el correspondiente control de constitucionalidad, de
conformidad con el numeral 7 del articulo 241 de la Constitucidn.

1. Avocado el conocimiento por la Magistrada ponente, mediante Auto de 29 de mayo de
2020, se ordend oficiar al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
para que en el término de 3 dias indicara las razones que, en su criterio, justificaban la
constitucionalidad del decreto de la referencia, a la luz de los principios de finalidad,
necesidad, proporcionalidad, motivacién de incompatibilidad, no discriminacién y demas
requisitos sefialados en los articulos 2, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 46 y 47 de la Ley 137 de 1994 y
el articulo 215 de la Constitucién Politica.

1. Asi mismo, se solicitdé a la ministra del Interior y al ministro de Hacienda y Crédito Publico
informacidn especifica sobre la justificacion, relacién y conexidad de las medidas adoptadas
en el Decreto 682 de 2020 con el estado de excepcidon declarado mediante el Decreto
legislativo 637 de 2020. Esto, teniendo en cuenta, entre otros elementos, los bienes
seleccionados para la exencidn del IVA y las condiciones actuales de funcionamiento de los
establecimientos cuya actividad se excluye del impuesto al consumo en el decreto que se
revisa. De igual manera, se solicitd a las referidas autoridades similar explicacién sobre la
base de que el Congreso de la Republica ya habia previsto una medida analoga en relaciéon



con el IVA por periodos de tres dias al afio (articulos 22, 23, 24, 25 y 26 de Ley 2010 de
2019).

1. En el mismo Auto, se dispuso que una vez vencido el término probatorio concedido a los
referidos ministros y calificadas las pruebas, el expediente fuera fijado en lista de la
Secretaria General de la Corte por el término de 5 dias, para permitir a los ciudadanos
defender o impugnar las disposiciones examinadas. Se determind, simultdneamente a la
fijacién en lista, invitar a participar a varias entidades, con el fin de que emitieran concepto
técnico sobre el decreto objeto de control, de conformidad con el articulo 13 del Decreto
2067 de 1991. De esta forma, se convocd a las facultades de derecho de las universidades
Externado, Libre y Nacional de Colombia, Javeriana, Eafit, de los Andes, del Rosario, Industrial
de Santander, del Atlantico, de Ibagué y de Antioquia. Se oficié también a la Defensoria del
Pueblo, a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, al Instituto Colombiano de
Derecho Tributario, al Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, a la
Superintendencia de Industria y Comercio, a Fenalco, a la Confederaciéon Colombiana de
Consumidores, a la ANDI, a Acopi y a la Liga de Consumidores de Bogota.

1. Finalmente, se ordend que, una vez vencido el término de fijacidon en lista, se corriera
traslado al Procurador General de la Nacién, por el término de diez (10) dias, para que
rindiera el concepto de rigor dentro del proceso.

1. Con posterioridad, mediante Auto 257 de 2020, la Sala Plena decretd la suspensién de
términos por prejudicialidad, mientras se decidia la constitucionalidad del Decreto 637 de
2020, lo cual tuvo lugar mediante la Sentencia C-307 del 12 de agosto de 2020.

1. Agotados los tramites respectivos, procede la Corte a resolver sobre la constitucionalidad
del Decreto Legislativo 682 de 2020.

Il. TEXTO DEL DECRETO OBJETO DE CONTROL

1. El siguiente es el texto del Decreto 682 del 21 de mayo de 2020, como aparece publicado
en el Diario Oficial N° 51321.

“DECRETO 682 DE 2020



(mayo 21)

Por el cual se establece la exencion especial del impuesto sobre las ventas para el afio 2020
y se dictan otras disposiciones con el propdsito de promover la reactivacion de la economia
colombiana, en el marco del Estado de Emergencia Econédmica, Social y Ecoldgica decretado
por el Decreto 637 de 2020

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las atribuciones que le confieren el articulo 215 de la Constitucidn Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 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», y

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, con la firma de todos los ministros, podra dictar
decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extension de sus efectos.

Que estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con
el estado de Emergencia Econémica” 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 Organizacion Mundial de la Salud -OMS declaré el actual brote



de enfermedad por Coronavirus -COVID-19 como una pandemia, esencialmente por la
velocidad de su propagacion y la escala de trasmisién, toda vez que al 11 de 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 niUmero 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 instd a los paises a tomar acciones urgentes.

Que mediante la Resolucidn 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 Resolucién 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, adoptd una serie de
medidas con el objeto de prevenir y controlar la propagacién del Coronavirus COVID-19 y
mitigar sus efectos.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social reportd el 9 de marzo de 2020 0 muertes y 3
casos confirmados en Colombia.

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccién Social (i) 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), Boyaca (67), Cérdoba (39),
Sucre (4) La Guajira (27), Chocé (28), Caqueta (16) y Amazonas (527); (ii) 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), Boyaca (77), Cérdoba (39),
Sucre (4) La Guajira (27), Chocé (28), Caqueta (16), Amazonas (718), Putumayo (1); y (iii)
reportd el 18 de mayo de 2020 592 muertes y 16.295 casos confirmados en Colombia,
distribuidos asi: Bogota D.C. (5.720), Cundinamarca (368), Antioquia (543), Valle del Cauca
(1.795), Bolivar (1.492), Atlantico (1.827), Magdalena (435), Cesar (77), Norte de Santander
(114), Santander (50), Cauca (64), Caldas (120), Risaralda (238), Quindio (81), Huila (212),
Tolima (164), Meta (951), Casanare (25), San Andrés y Providencia (21), Narifio (499), Boyaca



(106), Cérdoba (78), Sucre (4) La Guajira (47), Chocé (43), Caquetd (21), Amazonas (1.183),
Putumayo (3), Caqueta (21), Vaupés (11) Y Arauca (1).

Que segln la Organizacién Mundial de la Salud -OMS, se ha reportado la siguiente
informacion: (i) en reporte nimero 57 de fecha 17 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m. CET
seflald que se encuentran confirmados 179.111 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
7.426 fallecidos, (ii) en reporte nimero 62 de fecha 21 de marzo de 2020 a las 23:59 p.m.
CET sefald que se encuentran confirmados 292.142 casos del nuevo coronavirus COVID19 y
12.783 fallecidos, (iii) en reporte nimero 63 de fecha 23 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefial6 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 sefialé 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 sefald
que se encuentran confirmados 1.521.252 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 92.798
fallecidos, (vii) en el reporte nUmero 82 delll de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefial6
que se encuentran confirmados 1.610.909 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 99.690
muertes, (viii) 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 sefalé
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 sefialé
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 sefalé
que se encuentran confirmados 1.914.916 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 123.010
fallecidos, (xii) en el reporte nimero 87 del 16 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6
que se encuentran confirmados 1.991.562 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 130.885
fallecidos, (xiii) en el reporte nimero 88 del 17 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialo
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 COVID-19 y 152.551
fallecidos, (xvi) en el reporte nimero 91 del 20 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6
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
seflalé que se encuentran confirmados 2.397.217 casos del nuevo’ coronavirus COVI 0-19 y
162.956 fallecidos, (xviii) en el reporte nimero 93 del 22 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.471.136 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 169.006 fallecidos, (xix) en el reporte nimero 94 del 23 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefald6 que se encuentran confirmados 2.544.792 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 175.694 fallecidos, (xx) en el reporte nimero 95 del 24 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 2.626.321 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 181.938 fallecidos, (xxi) en el reporte nUmero 96 del 25 de



abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.719.896 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 187.705 fallecidos, (xxii) en el reporte nimero 97 del 26
de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.804.796
casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 193.710 fallecidos, (xxiii) en el reporte nimero 98
del 27 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentren confirmados
2.878.196 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 198.668 fallecidos, (xxiv) en el reporte
nimero 99 del 28 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 2.954.222 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 202.597 fallecidos, (xxv) en
el reporte nimero 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 COVID-19 y 207.973
fallecidos, (xxvi) en el reporte nimero 101 del 30 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflalé 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 seflal6 que se encuentran confirmados 3.175.207 casos del nuevo coronavirus
COVID-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 COVID-19 y 229.971 fallecidos, (xxix) en el reporte
nimero 104 del 3 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6 que se encuentran
confirmados 3.349.786 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 238.628 fallecidos, (xxx) en
el reporte nimero 105 del4 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se
encuentran confirmados 3.435.894 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 239.604
fallecidos, (xxxi) en el reporte nUmero 106 del 5 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflald que se encuentran confirmados 3.517.345 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
243.401 fallecidos, (xxxii) en el reporte nimero 107 del 6 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST seflal6 que se encuentran confirmados 3.588.773 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 247.503 fallecidos, (xxxiii) en el reporte nimero 108 del 7 de mayo de 2020 a las
10:00 a.m. CEST seflal6 que se encuentran confirmados 3.672.238 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 254.045 fallecidos, (xxxiv) en el reporte nimero 109 del 8 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.759.967 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 259.474 fallecidos, (xxxv) en el reporte nimero 110 del 9 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6é que se encuentran confirmados 3.855.788 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 265.862 fallecidos, (xxxvi) en el reporte nimero 111 del
10 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6 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 sefald que se encuentran confirmados
4.006.257 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 278.892 fallecidos, (xxxviii) en el reporte
ndmero 113 del 12 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald que se encuentran
confirmados 4.088.848 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 283.153 fallecidos, (xxxix)
en el reporte nimero 114 del 13 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se
encuentran confirmados 4.170.424 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 287.399
fallecidos, (xI) en el reporte nimero 115 del 14 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflald 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 seflal6 que se encuentran confirmados 4.338.658 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 297.119 fallecidos, (xlii) en el reporte nimero 117 del 16 de mayo de 2020 a las
10:00 a.m. CEST seflal6 que se encuentran confirmados 4.425.485 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 302.059 fallecidos, (xliii) en el reporte nimero 118 del 17 de mayo



de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 4.525.497 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 307.395 fallecidos, (xliv) en el reporte nimero 119 dell8 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6é que se encuentran confirmados 4.618.821 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 311.847 fallecidos, (xlv) en el reporte nUmero 120 del 18
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-

Que segun la Organizacién Mundial de la Salud -OMS (i) 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; (ii) 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 (iii) en reporte
de fecha 18 de mayo de 2020 a las 19:00 GMT -5, -hora del Meridiano de Greenwich-, se
encuentran confirmados 4.735.622 casos, 316.289 fallecidos y 216 paises, areas o territorios
con casos del nuevo coronavirus COVID-19.

Que segun la Organizacién Mundial de la Salud -OMS (i) 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; (ii) 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 (iii) en reporte
de fecha 18 de mayo de 2020 a las 19:00 GMT-5, -hora del Meridiano de Greenwich-, se
encuentran confirmados 4.735.622 casos, 316.289 fallecidos y 216 paises, areas o territorios
con casos del nuevo coronavirus COVID-19.

Que mediante los Decretos 457 del 22 de marzo de 2020, 531 del8 de abril de 2020, 593 del
24 de abril de 2020 y 636 del 06 de mayo de 2020, el presidente de la Republica impartid
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, desde las 00:00 horas del dia 25 de marzo de 2020, de manera ininterrumpida,
hasta las 00:00 horas del 25 de mayo de 2020.

Que la Organizacién Internacional del Trabajo, en el comunicado de fecha de 18 de marzo de
2020 sobre el «El COVID-19 y el mundo del trabajo: Repercusiones y respuestas», afirma que
«[...] El Covid-19 tendra una amplia repercusion en el mercado laboral. Mas alla de la
inquietud que provoca a corto plazo para la salud de los trabajadores y de sus familias, el
virus y la consiguiente crisis econdmica repercutiran adversamente en el mundo del trabajo



en tres aspectos fundamentales, a saber: 1) la cantidad de empleo (tanto en materia de
desempleo como de subempleo); 2) la calidad del trabajo (con respecto a los salarios y el
acceso a proteccion social); y 3) los efectos en los grupos especificos mas vulnerables frente
a las consecuencias adversas en el mercado laboral [...].»

Que la Organizacidn Internacional del Trabajo, en el referido comunicado, estima «[...] un
aumento sustancial del desempleo y del subempleo como consecuencia del brote del virus. A
tenor de varios casos hipotéticos sobre los efectos del Covid-19 en el aumento del PIS a
escala mundial [...], en varias estimaciones preliminares de la OIT se sefala un aumento del
desempleo mundial que oscila entre 5,3 millones (caso “mas favorable”) y 24,7 millones de
personas (caso “mas desfavorable”), con respecto a un valor de referencia de 188 millones
de desempleados en 2019. Con arreglo al caso hipotético de incidencia “media”, podria
registrarse un aumento de 13 millones de desempleados (7,4 millones en los paises de
ingresos elevados). Si bien esas estimaciones poseen un alto grado de incertidumbre, en
todos los casos se pone de relieve un aumento sustancial del desempleo a escala mundial. A
titulo comparativo, la crisis financiera mundial que se produjo en 2008-9 hizo aumentar el
desempleo en 22 millones de personas.»

Que la Organizacién Internacional del Trabajo -OIT, en el citado comunicado, insta a los
Estados a adoptar medidas urgentes para (i) proteger a los trabajadores y empleadores y sus
familias de los riesgos para la salud generadas por el coronavirus COVID-19; (ii) proteger a
los trabajadores en el lugar de trabajo; (iii) estimular la economia y el empleo, y (iv) sostener
los puestos de trabajo y los ingresos, con el propésito de respetar los derechos laborales,
mitigar los impactos negativos y lograr una recuperacion rapida y sostenida.

Que de conformidad con la declaracién conjunta del 27 de marzo de 2020 del presidente del
Comité Monetario y Financiero Internacional y la directora gerente del Fondo Monetario
Internacional, mencionan: «Estamos en una situacién sin precedentes en la que una
pandemia mundial se ha convertido en una crisis econdmica y financiera. Dada la
interrupcion repentina de la actividad econdmica, el producto mundial se contraera en 2020.
Los paises miembros ya han tomado medidas extraordinarias para salvar vidas y
salvaguardar la actividad econdmica. Pero es necesario hacer mas. Se debe dar prioridad al
apoyo fiscal focalizado para los hogares y las empresas vulnerables a fin de acelerar y
afianzar la recuperacién en 2021.»

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 la adopcidén de medidas de rango legislativo autorizada por el Estado de Emergencia,
busca fortalecer las acciones dirigidas a conjurar los efectos de la crisis, mediante la
proteccion a la salud de los habitantes del territorio colombiano, asi como la mitigacion y
prevencion del impacto negativo en la economia del pais.

Que de conformidad con lo previsto en el articulo 3 del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020,
«El Gobierno nacional adoptara mediante decretos legislativos, ademas de las medidas
anunciadas en la parte considerativa de este decreto, 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.»

Que con el fin de reactivar la economia y estimular el consumo se propone crear una nueva
norma con el fin de establecer una exencién especial del impuesto sobre las ventas -IVA una
serie de bienes dentro de las siguientes categorias: (i) vestuario y complemento de vestuario
de una persona con el fin de satisfacer las necesidades basicas de los individuos y atender el
desarrollo de las actividades cotidianas; (ii) electrodomésticos, computadores y equipos de
comunicaciones y gasodomésticos, teniendo en cuenta que estos bienes son necesarios para
desarrollar el trabajo en casa, las clases virtuales para nifios y jévenes estudiantes, las
labores domésticas cotidianas, y el entretenimiento, entre otras actividades, asi como los
gasodomeésticos, entendido por tales los bienes descritos en esta categoria que utilizan el gas
natural para su funcionamiento; (iii) elementos deportivos, que son elementos para
coadyuvar al mejoramiento del estado de salud de la poblaciéon dada la utilidad de los
mismos. En ellos se incluyen las bicicletas, bicicletas eléctricas, patinetas y patinetas
eléctricas con el fin de promover la utilizaciéon de estos bienes para el desplazamiento de las
personas a los sitios de trabajo y hogares sin mayor riesgo de contagio de la pandemia; (iv)
juguetes y juegos para promocionar el entretenimiento de la poblaciéon que adquiera los
respectivos bienes, lo cual resulta de particular utilidad en las condiciones de confinamiento;
(v) Utiles escolares necesarios para el desarrollo intelectual y educativo de los estudiantes;
(vi) bienes e insumas para el sector agropecuario, con el fin de reactivar este sector, el cual,
segun informe titulado “Propuesta sectorial de aislamiento inteligente: Balance entre riesgo
de salud e importancia econédmica” elaborado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico
Direccion General de Politica Macroecondmica, corresponde al 7.4% del PIB aportando la
mayor generacion de empleo con un 15.8% del total de empleos a nivel nacional, asi como el
abastecimiento de alimentos para toda la poblacién.

Que para estos efectos se establecen los dias en los cuales sera aplicable la exencién
especial en el impuesto sobre las ventas -IVA y los montos de los bienes y operaciones
cubiertas con dicha exencién, -con el propésito de promover la reactivacién de la economia



de sectores que se han visto afectados por los efectos del nuevo coronavirus COVID -19. De
igual manera, se establece que la obligaciéon de expedir factura o documento equivalente
debe cumplirse mediante los sistemas de facturacidén vigentes. Lo anterior teniendo en
cuenta los cronogramas de implementacion de la factura electrénica de venta.

Que es necesario sefialar que si bien la exencidn especial en el impuesto sobre las ventas -
IVA no otorga derecho a devolucion y/o compensacion, el saldo a favor que se genere con
ocasién de la venta de los bienes cubiertos podra ser imputado en la declaracion del
impuesto sobre las ventas -IVA del periodo fiscal siguiente.

Que es necesario establecer que los bienes cubiertos que se encuentran excluidos o exentos
del impuesto sobre las ventas -IVA, de conformidad con el Estatuto Tributario, mantendran
dicha condicién y todas sus caracteristicas, sin perjuicio de la posibilidad de optar por el
tratamiento especial reconocido durante los tres (3) dias de la exencién regulada en el
presente Decreto Legislativo.

Que teniendo en cuenta lo anterior se precisan los requisitos para que proceda la exencion
especial en el impuesto sobre las ventas -IVA, estableciendo que los bienes cubiertos se
deben entregar al consumidor final dentro de las dos (2) semanas siguientes, contadas a
partir de la fecha en la cual se expidié la factura o documento equivalente.

Que se requiere precisar que el consumidor final puede adquirir hasta tres (3) unidades del
mismo bien cubierto y enajenado por el mismo responsable, para lo cual son unidades de un
mismo bien cubierto aquellas que pertenecen al mismo género, sin consideracién de la
referencia o marca.

Que para efectos que la exencidn especial en el impuesto sobre las ventas -IVA promueva la
reactivacion de la economia y beneficie al consumidor final se exige que los vendedores de
los respectivos bienes deben disminuir del valor de venta al publico el valor del impuesto
sobre las ventas -IVA a la tarifa que les sea aplicable.

Que asi mismo, se sefiala que el responsable del impuesto sobre las venta -IVA debera
enviar a la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -
DIAN, a mas tardar el treinta y uno (31) de agosto de 2020, la informacién que esta defina
mediante resolucién, respecto de las operacién exentas de conformidad con la exencidn
especial en el impuesto sobre las ventas -IVA consagrada en el presente Decreto Legislativo,
so pena de la aplicacion de las sanciones de que trata el articulo 651 del Estatuto Tributario,
en caso de incumplimiento.



Que para efectos del adecuado control de la exencidn especial en el impuesto sobre las
ventas -IVA, el presente Decreto Legislativo consagra disposiciones en relacién con la
parametrizacion de sistemas informaticos que permitan a los responsables de dicho impuesto
ejercer control sobre el nimero maximo de unidades que pueden ser adquiridas y garantizar
gue los bienes cubiertos no superen los montos establecidos en el presente Decreto
Legislativo. Adicionalmente, se sefiala que la Unidad Administrativa Especial Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN desarrollard programas y acciones de fiscalizacién
para garantizar el cumplimiento de los requisitos establecidos en el presente Decreto
Legislativo.

Que adicionalmente, con el fin de promover la reactivacion de la economia colombiana y por
ende facilitar la proteccién del empleo en el territorio nacional, se considera necesario
establecer una reduccién de la tarifa del impuesto nacional al consumo para los servicios de
restaurante, bares y similares consagrados en los articulos 512-9 y 512-12 del Estatuto
Tributario, hasta el treinta y uno (31) de diciembre de 2020, teniendo en cuenta que ha sido
uno de los sectores econdmicos mas afectados al no poder prestar sus servicios al publico en
sus establecimientos, por cuanto mediante la Resolucion 453 del 18 de marzo de 2020 el
Ministerio de Proteccidon Salud y Proteccidn Social ordené como medida sanitaria obligatoria
preventiva y de control en todo el territorio nacional, la clausura de los establecimientos y
locales comerciales. En este sentido, la precitada Resolucion precisé que la venta de comidas
y bebidas permanecera cerrados al publico y solamente podran ofrecer estos servicios a
través de comercio electréonico o por entrega a domicilio para su consumo fuera de los
establecimientos. 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 contracciéon en promedio
del 37% en el afio en esta actividad, con caidas mayores al 60% entre los meses de junio y
octubre.

Que finalmente, y con el fin de mitigar las implicaciones econémicas negativas con ocasion
de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social, a
partir de la vigencia del presente Decreto Legislativo y hasta el 31 de julio de 2020 se
encuentran excluidos del impuesto sobre las ventas -IVA los canones de arrendamiento
mensuales devengados y facturados con posterioridad a la vigencia del presente Decreto
Legislativo, y los pagos mensuales devengados y facturados con posterioridad al presente
Decreto Legislativo por concepto de concesidn de espacios. Lo anterior, teniendo en cuenta
gue los locales y concesiones de espacios se han visto afectados ante el cerramiento,
evitando con ello que no pudieran realizar su actividad de comercio fuente y generadora de
ingresos.

Que en mérito de lo expuesto,

DECRETA:



TITULO |

EXENCION ESPECIAL EN EL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS

Articulo 1. Objeto. Se establece la exencidn del impuesto sobre las ventas -IVA para
determinados bienes corporales muebles que sean enajenados dentro del territorio nacional
en los dias de que trata el articulo 2 del presente Decreto Legislativo y de conformidad con
las demas disposiciones del presente Decreto Legislativo.

Articulo 2. Dias de exencién del impuesto sobre las ventas -IVA para bienes cubiertos. Los
dias de la exencién en el impuesto sobre las ventas -IVA de que trata el presente Decreto
Legislativo corresponderan a las siguientes fechas:

2.1 Primer dia: 19 de junio de 2020.
2.2 Segundo dia: 3 de julio de 2020.

2.3 Tercer dia: 19 de julio de 2020. ....

Paragrafo. Los dias sefialados en el presente articulo se rigen por la hora legal de Colombia.

Articulo 3. Definiciones. Para efectos de la aplicacién del presente Decreto Legislativo, se
tendran en cuenta las siguientes definiciones:

3.1 Complementos de vestuario. Son aquellos complementos que acompafan el vestuario de
una persona, que incluyen Unicamente los morrales, maletines, bolsos de mano, carteras,
gafas de sol, paraguas, pafoletas y bisuteria.

3.2 Electrodomésticos, computadores y equipos de comunicaciones. Son los aparatos
eléctricos que se utilizan en el hogar, que incluyen Unicamente televisores, parlantes de uso
doméstico, tabletas, refrigeradores, congeladores, lavaplatos eléctricos, maquinas de lavary
secar para el hogar, aspiradoras, enceradoras de piso, trituradores eléctricos de desperdicios,
aparatos eléctricos para preparar y elaborar alimentos, maquinas de afeitar eléctricas,
cepillos de dientes eléctricos, calentadores de agua eléctricos, secadores eléctricos, planchas
eléctricas, calentadores de ambiente y ventiladores de uso doméstico, aires acondicionados,
hornos eléctricos, hornos microondas, planchas para cocinar, tostadores, cafeteras o teteras



eléctricas y resistencias eléctricas para calefaccion, y computadores personales y equipos de
comunicaciones. En esta categoria se incluyen los bienes descritos en este numeral que
utilizan el gas natural para su funcionamiento.

3.3 Elementos deportivos. Son los articulos especializados para la practica de deportes, que
incluyen Unicamente pelotas de caucho, bolas, balones, raquetas, bates, mazos, gafas de
natacién, trajes de neopreno, aletas, salvavidas, cascos, protectores de manos, codos y
espinillas, y zapatos especializados para la practica de deportes. Esta categoria incluye
bicicletas y bicicletas eléctricas.

3.4 Juguetes y juegos. Son los objetos para entretener y divertir a las personas,
especialmente nifos, que incluyen Unicamente las mufiecas, los mufiecos que representen
personajes, los animales de juguete, munecos de peluche y de trapo, instrumentos musicales
de juguete, naipes, juegos de tablero, juegos electrénicos y videojuegos, trenes eléctricos,
sets de construccidn, juguetes con ruedas disefiados para ser utilizados como vehiculos,
rompecabezas y canicas. Esta categoria no incluye articulos de fiesta, carnavales y articulos
recreativos, programas informaticos y softwares. Esta categoria incluye patinetas y patinetas
eléctricas.

3.6 Utiles escolares. Son el conjunto de articulos necesarios para el desarrollo de
actividades pedagdgicas en el contexto escolar y universitario que incluyen Unicamente
cuadernos, software educativo, lapices, esferos, borradores, tajalapices, correctores,
plastilina, pegantes vy tijeras.

3.7 Bienes e insumos para el sector agropecuario. Esta categoria incluye Unicamente las
semillas y frutos para la siembra, los abonos de origen animal, vegetal, mineral y/o quimicos,
insecticidas, raticidas y demas antirroedores, fungicidas, herbicidas, inhibidores de
germinacién y reguladores del crecimiento de las plantas, sistemas de riego, aspersores y
goteros para sistemas de riego, guadanadoras, cosechadoras, trilladoras, partes de
maquinas, aparatos y artefactos de cosechar o trillar, concentrados y/o medicamentos para
animales, alambres de pulas y cercas.

Articulo 4. Bienes cubiertos. Los bienes cubiertos por el presente Decreto Legislativo (en
adelante “bienes cubiertos”) son aquellos que se sefalan a continuacidn:



4.1 Vestuario cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a veinte (20) UVT, sin
incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.2 Complementos del vestuario cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a veinte
(20) UVT, sin incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.3 Electrodomésticos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a ochenta (80)
UVT, sin incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.4 Elementos deportivos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a ochenta (80)
UVT, sin incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.5 Juguetes y juegos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a diez (10) UVT, sin
incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.6 Utiles escolares cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a cinco (5) UVT, sin
incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

4.7 Bienes e insumos para el sector agropecuario cuyo precio de venta por unidad sea igualo
inferior a ochenta (80) UVT, sin incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

Articulo 5. Exencidn para los bienes cubiertos. Se encuentran exentos del impuesto sobre las
ventas -IVA, sin derecho a devolucidn y/o compensacidn, los bienes cubiertos que sean
enajenados en el territorio nacional, dentro de los dias de que trata el articulo 2 del presente
Decreto Legislativo.

Paragrafo 1. El responsable que enajene los bienes cubiertos tiene derecho a impuestos
descontables en el impuesto sobre las ventas -IVA, siempre y cuando cumpla con los
requisitos consagrados en el Estatuto Tributario y, en particular, el articulo 485 de dicho
Estatuto. Por lo tanto, el saldo a favor que se genere con ocasion de la venta de los bienes
cubiertos podra ser imputado en la declaracién del impuesto sobre las ventas -IVA del
periodo fiscal siguiente.

Paragrafo 2. Los bienes cubiertos que se encuentran excluidos o exentos del impuesto sobre
las ventas -IVA, de conformidad con el Estatuto Tributario, mantendran dicha condicion y
todas sus caracteristicas, sin perjuicio de la posibilidad de optar por el tratamiento especial
reconocido durante los tres (3) dias de la exencion regulada en el presente Decreto
Legislativo. Articulo 6. Requisitos para la procedencia de la exencién. Adicionalmente, la
exencién del impuesto sobre las ventas -IVA sobre los bienes cubiertos sera aplicable,
siempre y cuando se cumpla con los siguientes requisitos:

6.1 Responsable y adquiriente. El responsable del impuesto sobre las ventas -IVA solamente
puede enajenar los bienes cubiertos ubicados en Colombia y al detal, y directamente a la



persona natural que sea el consumidor final de dichos bienes cubiertos.

6.2 Factura o documento equivalente, y entrega de los bienes cubiertos. La obligacién de
expedir factura o documento equivalente debe cumplirse mediante los sistemas de
facturacion vigentes tales como factura electrdnica, litografica o documento equivalente POS,
seguln corresponda, en la cual debe identificarse al adquiriente consumidor final de dichos
bienes cubiertos.

La factura o documento equivalente de los bienes cubiertos que sea expedida al consumidor
final, debe ser emitida en el dia en el cual se efectud la enajenacion de dichos bienes, de
conformidad con el articulo 3 del presente Decreto Legislativo.

Los bienes cubiertos se deben entregar al consumidor final dentro de las dos (2) semanas
siguientes, contadas a partir de la fecha en la cual se expidié la factura o documento
equivalente.

6.3 Forma de pago. Los pagos por concepto de venta de bienes cubiertos solamente podran
efectuarse a través de tarjetas débito; crédito, y otros mecanismos de pago electrdnico
entendidos como aquellos instrumentos presenciales que permitan extinguir una obligacién
dineraria a través de mensajes de datos en los que intervenga al menos una entidad vigilada
por la Superintendencia Financiera de Colombia. La fecha del comprobante de pago (o
voucher) por la adquisicién de los bienes cubiertos deberd corresponder al mismo dia en el
cual se emite la factura o documento equivalente.

6.4 Limite de unidades. El consumidor final puede adquirir hasta tres (3) unidades del mismo
bien cubierto y enajenado por el mismo responsable. Son unidades de un mismo bien
cubierto aquellas que pertenecen al mismo género.

6.5 Precio de venta. Los vendedores de los bienes exentos de que trata el presente Decreto
Legislativo deben disminuir del valor de venta al publico el valor del impuesto sobre las
ventas ‘IVA a la tarifa que les sea aplicable.

Adicionalmente, y para fines de control, el responsable debera enviar a la Unidad
Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, a mas tardar el
treinta y uno (31) de agosto de 2020, la informacidon que ésta defina mediante resolucién,



respecto de las operaciones exentas de que trata el presente Titulo. El incumplimiento de
estos deberes dara lugar a la aplicacion de la sancién consagrada en el articulo 651 del
Estatuto Tributario.

La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales: DIAN podra
aplicar la norma general antiabuso consagrada en el Estatuto Tributario.

Paragrafo. Cuando se incumpla cualquiera de los requisitos consagrados en este articulo y en
otras disposiciones de este Decreto Legislativo, se perdera el derecho a tratar los bienes
cubiertos como exentos en el impuesto sobre las ventas ‘IVA y los responsables estaran
obligados a realizar las correspondientes correcciones en sus declaraciones tributarias.

Lo anterior sin perjuicio de las acciones penales, y las facultades y procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario para la investigacién, determinacidn, control, discusion
y cobro por parte de la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN, incluyendo las disposiciones en materia de abuso tributario vy
responsabilidad solidaria.

Articulo 7. Parametrizacidon de sistemas informaticos. Los responsables del impuesto sobre
las ventas -IVA deberan parametrizar sus sistemas informaticos con el fin de ejercer control
sobre el nimero maximo de unidades que pueden ser adquiridas y garantizar que los bienes
cubiertos no superen los montos establecidos en el articulo 4 del presente Decreto
Legislativo.

Lo anterior sin perjuicio de las alertas y ayudas que la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN pueda brindarle al responsable.

Articulo 8. Control tributario sobre los bienes cubiertos para la exencién especial en el
impuesto sobre las ventas -IVA. La Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN desarrollara programas y acciones de fiscalizacién, en aras de
garantizar el cumplimiento de los requisitos establecidos en el presente Titulo.

TITULO Il

REDUCCION DE LAS TARIFAS DEL IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO EN EL EXPEDIO DE
COMIDAS Y BEBIDAS

Articulo 9. Reduccidn 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.



TITULO 1

EXCLUSION DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS - IVA SOBRE EL ARRENDAMIENTO DE
LOCALES COMERCIALES Y CONCESION DE ESPACIOS

Articulo 10. Exclusion del impuesto sobre las ventas -IVA sobre el arrendamiento de locales
comerciales. A partir de la vigencia del presente Decreto Legislativo y hasta el 31 de julio de
2020 se encuentran excluidos del impuesto sobre las ventas -IVA los canones de
arrendamiento mensual causado y facturado con posterioridad a la vigencia del presente
Decreto Legislativo, y los pagos mensuales causados y facturados con posterioridad al
presente Decreto Legislativo y hasta el 31 de julio de 2020 por concepto de concesion de
espacios siempre cuando se cumpla con la totalidad de los siguientes requisitos:

10.1 Que se trate de arrendamientos o concesiones de locales o espacios comerciales.

10.2 Que los locales o espacios comerciales antes de la declaratoria de la Emergencia
Sanitara declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social se encontraran abiertos al
publico.

10.3 Que las actividades desarrolladas en los locales o espacios comerciales estaban
necesaria y primordialmente asociada a la concurrencia de los clientes a dichos locales o
espacios comerciales.

10.4 Que durante la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién
Social los locales o espacios comerciales hayan tenido que cerrar al publico, total o
parcialmente, por un periodo superior a dos (2) semanas.

Paragrafo 1. El presente articulo no es aplicable al arrendamiento de otros inmuebles
comerciales, como oficinas y bodegas.

Paragrafo 2. A Los canones de arrendamiento causados y facturados antes de la entrada en
vigencia del presente Decreto Legislativo no le son aplicables las disposiciones aqui
contenidas.

Articulo 11. Exencidn especial en el impuesto sobre las ventas -IVA de que trata la Ley 2010
de 2019. Para el afio 2020 la exencion especial en el impuesto sobre las ventas -IVA de que
tratan los articulos 22, 23, 24, 25y 26 de la Ley 2010 de 2019 no seran aplicables, en
consecuencia, y teniendo en cuenta lo anterior en el presente Decreto Legislativo se
establece una exencidn especial en el impuesto sobre las ventas -IVA para el afio 2020.

Articulo 12. Vigencia. El presente Decreto Legislativo rige a partir de la fecha de su
publicacion.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE



Dado en Bogota D.C., al 21 de mayo de 2020".

IVAN DUQUE MARQUEZ

LA MINISTRA DEL INTERIOR, ALICIA VICTORIA ARANGO OLMOS

EL MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORES AD HOC, CARLOS HOLMES TRUJILLO GARCIA

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 RUIiZ 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
ABUDINEN ABUCHAIBE

MINISTRA DE TRANSPORTE, ANGELA MARIA OROZCO GOMEZ

LA MINISTRA DE CULTURA, CARMEN INES VASQUEZ CAMACHO

LA MINISTRA DE CIENCIA, TECNOLOGA E INNOVACION, MABEL GISELA TORRES TORRES

EL MINISTRO DEL DEPORTE, ERNESTO LUCENA BARRERO".

lll. PRESENTACION GENERAL DE LAS INTERVENCIONES Y DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR
GENERAL DE LA NACION

1. Por razones de claridad, a continuacidn, la Sala se referira al sentido general de las
intervenciones recibidas y al concepto del Procurador General de la Nacion. La exposicion
completa de sus argumentos se llevara a cabo, en lo pertinente, al momento de analizar los
articulos que componen el decreto legislativo sujeto a revision. Intervinieron ante la Corte, la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Hacienda y la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), la Agencia de Defensa Juridica del Estado y la
Superintendencia de Industria y Comercio. Allegaron intervenciones también la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (en
adelante ANDI), el Instituto Colombiano de Derecho Tributario (en adelante ICDT) y las
universidades del Rosario, Libre y Externado de Colombia, asi como los ciudadanos Juan
David Castro Arias y Jaime Eduardo Vargas Aranda.

1. En general, los intervinientes consideran que el Decreto Legislativo 682 de 2020 supera los
requisitos constitucionales de la legislacion de excepcion, con tres salvedades.



1. En primer lugar, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario y el ciudadano Jaime
Eduardo Vargas Aranda sostienen que la condicién de que el pago de los bienes sobre los
cuales se establece la exencidn del IVA deba efectuarse Unicamente a través de tarjetas
débito, crédito u otros medios electrénicos (Art. 6.3), es contraria al principio de igualdad.

1. En segundo lugar, la Universidad Externado de Colombia estima que la exclusién del IVA
para arrendamiento de locales comerciales favorece, de manera exclusiva e injustificada, las
actividades de venta al publico. Indica que deja de lado los inmuebles alquilados por
empresas de manufactura, produccion y/o transformacion de bienes, prestacion de servicios,
entre otros, pese a que estos sectores también se han visto afectados con la crisis. En
consecuencia, a su juicio, se desconoce el principio de equidad tributaria

1. El Procurador General de la Nacién comparte la tesis de la inconstitucionalidad del
requisito para la obtencion de la exencidn del IVA, relativo a que el pago del bien se realice
mediante canales electrénicos (Art. 6.3). Afirma que la regla menoscaba la igualdad (Art. 13
de la CP) y el derecho del consumidor a adquirir bienes y servicios (Art. 78 de la CP), de
manera que no supera los juicios de no contradiccion especifica, motivacién suficiente,
necesidad y no discriminacion. De otra parte, plantea que el articulo 11 del Decreto
Legislativo 682 de 2020, que prevé la inaplicacion para el presente afio de la analoga
exencidn tributaria prevista en los articulos 22, 23, 24, 25 y 26 de la Ley 2010 de 2019, no
supera los juicios de conexidad interna, necesidad juridica, motivacidon suficiente y no
discriminacién.

1. De esta manera, solicita declarar exequible el decreto revisado, salvo el articulo 11 y las
expresiones “solamente podran efectuarse a través de tarjetas débito; crédito, y otros
mecanismos de pago electrénico entendidos como aquellos instrumentos presenciales que
permitan extinguir una obligacién dineraria a través de mensajes de datos en los que
intervenga al menos una entidad vigilada por la Superintendencia Financiera de Colombia”,
contenidas en el numeral 6.3 del decreto revisado.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la



constitucionalidad del Decreto Legislativo 682 del 21 de mayo de 2020, expedido en
desarrollo del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, declaratorio del Estado de emergencia
econdmica, social y ecolégica en todo el territorio nacional, en virtud de lo previsto en el
articulo 241, numeral 79, concordante con el articulo 215 de la Constitucion. El Decreto 637
de 2020 fue declarado exequible por esta Corporacion mediante la Sentencia C-307 de
2020.1

2. Materia objeto de analisis y estructura de la decisidn

1. En el marco de la crisis que ha impactado el pais a causa del virus SARS-CoV-2, el decreto
que se analiza adopta un conjunto de medidas tributarias, con el propésito de estimular el
consumo y de impulsar la reactivacién de la economia. La regulacién introduce tres
beneficios fiscales transitorios: (i) establece la exencidn del IVA para un conjunto de bienes
determinados, en tres fechas especificas del afio en curso; (i) reduce a 0% las tarifas del
impuesto nacional al consumo en el expendio de comidas y bebidas, durante el resto de la
presente anualidad, y (iii) excluye del IVA los cdnones de arrendamiento de locales
comerciales y los pagos mensuales por concepto de concesidn de espacios, hasta el 31 de
julio de 2020. A lo largo de 10 articulos, se formulan las condiciones para la procedencia de
los anteriores beneficios.

1. En relacion con la exencidon del IVA para los productos, se sefialan los tres dias especificos
para su aplicacién, se prevén reglas definitorias sobre los bienes exentos y limites, en
términos de UVTs, del beneficio respecto de cada articulo. De igual manera, se prescriben los
requisitos para su procedencia en cuanto al consumidor, forma de pago, maximo de unidades
exentas por producto y se contempla un conjunto de obligaciones a cargo del comerciante y
de la DIAN, para garantizar el cumplimiento de las disposiciones anteriores (Arts. 1 a 8).
Respecto de la reduccién a 0% de la tarifa del impuesto nacional al consumo, se precisa su
aplicacion, concretamente, sobre el servicio de restaurante y de bar prestado por
establecimientos (Art. 9). Y, por Ultimo, en lo relativo a la exencién del IVA sobre los canones
de arrendamiento de locales comerciales, se determina, en general, el tipo de inmueble
sobre el que debe recaer el contrato, su destinacidn asociada a la atencién de publico y la
situacion de cierre que debieron experimentar por mas de cierto periodo, a causa de la
emergencia (Art. 10).

1. De esta manera, al amparo del estado de excepcidn, el Gobierno nacional hizo uso del
mecanismo de los beneficios tributarios, con el propdsito de incentivar el consumo de ciertos
bienes y de reducir la caida masiva de algunas actividades econdémicas. Recurrié, en
particular, al alivio temporal y en dias especificos de cargas fiscales para los consumidores
finales, sobre la base de la capacidad de este mecanismo para incentivar precisamente el
consumo general y de este, a su vez, para impulsar la economia. El decreto que se analiza



exime de imposicién la compra de comidas y bebidas, los canones de arrendamiento de
locales comerciales y la adquisicién de una serie de articulos.

1. En este orden de ideas, con el fin de ilustrar los aspectos centrales de la justificaciéon del
fallo, la Sala realizara una caracterizaciéon general de los estados de excepcion y, en
particular, del Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica. Luego reiterara su
jurisprudencia sobre las exigencias formales y materiales de validez de los actos normativos
de emergencia. A continuacidn, se referira (i) a las caracteristicas del IVA y del impuesto al
consumo, como impuestos indirectos; (ii) asi como a las subreglas sobre la creacién de
exenciones tributarias en los estados de excepcidn. Por ultimo, (iii) analizara la
constitucionalidad de las disposiciones que hacen parte del Decreto Legislativo 682 de 2020
gue se examina.

3. Caracterizacién general de los estados de excepcién y, en particular, del Estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica2

1. La jurisprudencia constitucional se ha ocupado en numerosas oportunidades de precisar la
naturaleza y alcance del Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica regulado en el
articulo 215 de la Constitucién Politica. Igualmente se ha esforzado por precisar las fuentes,
criterios y estandares que debe tomar en consideracién este Tribunal a efectos de juzgar la
constitucionalidad de los decretos de desarrollo que dicta el Presidente de la Republica. A
continuacién, la Corte reitera los aspectos basicos del precedente sobre la materia con el
propdsito de aplicarlos en el analisis constitucional del Decreto Legislativo 682 de 2020,
sometido a su consideracion en esta oportunidad3.

1. La Constitucion de 1991 regula, en sus articulos 212 a 215, los estados de excepcién. Con
apoyo en esas disposiciones, el Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, puede declarar tres tipos de estados de excepcidn: (i) Guerra Exterior, (ii)
Conmocidén Interior y (iii) Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica. La regulacidn
constitucional y estatutaria de los estados de excepcién se funda en el caracter reglado,
excepcional y limitado de los mismos. La Constitucién de 1991 establecié un complejo
sistema de controles que supone “el caracter excepcionalisimo de las medidas de
emergencia en Colombia”4, asi como que “el uso de estas herramientas es una potestad
reglada que se encuentra sometida a las disposiciones constitucionales, legales y del blogue
de constitucionalidad.”5

1. La naturaleza reglada, excepcional y limitada de los estados de excepcidn se garantiza por
medio de su estricta regulacion en la Constitucion y en la Ley 137 de 1994 -en adelante
LEEE-6, asi como mediante sus especiales dispositivos de control politico y judicial7. La



Constitucion dispuso un complejo sistema de controles politicos especificos para los estados
de excepcion, tales como: (i) la autorizacién del Senado para la declaratoria del Estado de
Guerra Exterior; (ii) el concepto favorable del Senado para la sequnda prérroga del Estado de
Conmocidn Interior; (iii) las reuniones del Congreso por derecho propio; (iv) los informes que
debe presentar el Gobierno nacional al Congreso de la Republica sobre su declaratoria y
evolucion; y, finalmente, (v) la competencia del Congreso para establecer la responsabilidad
politica del Presidente y de los ministros por la declaratoria del Estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica, o que constituya grave calamidad publica, sin la ocurrencia de
los supuestos contemplados en los preceptos constitucionales, o por el abuso en el ejercicio
de las facultades excepcionales.

1. La Constitucidon también establecié el control judicial constitucional automatico de los
decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de excepcion, segun lo dispuesto
en los articulos 212 a 215 de la Constitucion, el cual esta desarrollado por los articulos 55 de
la LEEE y 36 a 38 del Decreto 2067 de 1991. A la luz del articulo 215 de la Constitucién, el
Estado de emergencia podra ser declarado por el Presidente de la Republica y todos los
ministros siempre que sobrevengan hechos distintos a los previstos en los articulos 212 y
213 que: (i) perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
econdmico, social y ecoldgico del pais, o que (ii) constituyan grave calamidad publica. Este
ultimo concepto ha sido definido por la Corte Constitucional como “una desgracia o infortunio
gue afecta intempestivamente a la sociedad o a un sector importante de ella...”. La
calamidad publica alude a un evento o episodio traumatico, derivado de causas naturales o
técnicas, que altera gravemente el orden econdémico, social o ecoldgico, y que ocurre de
manera imprevista y sobreviniente.

1. Este Tribunal ha sefialado que “los acontecimientos, no solo deben tener una entidad
propia de alcances e intensidad traumaticas, que logren conmocionar o trastrocar el orden
econdmico, social o ecoldgico, lo cual caracteriza su gravedad, sino que, ademas, deben
constituir una ocurrencia imprevista, y por ello diferentes a los que se producen regular y
cotidianamente, esto es, sobrevinientes a las situaciones que normalmente se presentan en
el discurrir de la actividad de la sociedad, en sus diferentes manifestaciones y a las cuales
debe dar respuesta el Estado mediante la utilizaciéon de sus competencias normales”8. En
tales términos, esta Corte ha reconocido que la calamidad publica puede tener una causa
natural, como ha sucedido por cuenta de temblores o terremotos, avalanchas,
desbordamientos de rios, inundaciones, etc.; o puede tener una causa técnica como es el
caso del cierre de una frontera internacional o “accidentes mayores tecnoldgicos.”9

1. Desde la expedicion de la Constitucion Politica, se han declarado estados de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por distintas razones: i) la fijacion de salarios de empleados
publicos10; ii) la crisis en el servicio publico de energia eléctricall; iii) desastres naturales12;
iv) la revaluacidon del peso frente al délarl3; v) el deterioro de la situacién de los
establecimientos de créditol4; vi) las actividades relacionadas con el manejo,



aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publicol5; vii) los servicios
publicos de la seguridad social y la atencién en salud16; y, por Ultimo, viii) la situacién
fronteriza con Venezuelal7.

1. El articulo 215 de la Constitucidn prescribe que la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica sélo puede llevarse a cabo “por periodos hasta de treinta dias
en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio calendario”. A su
vez, la misma disposicidn prevé que los decretos legislativos en el marco del Estado de
Emergencia tendran fuerza de ley y deberan ser: (i) motivados; (ii) firmados por el Presidente
y todos los ministros; (iii) destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extension de sus efectos. Igualmente (iv) deben referirse a materias que tengan relaciéon
directa y especifica con el Estado de Emergencia; y, (v) podran -de forma transitoria-
establecer nuevos tributos o modificar los existentes, los cuales dejaran de regir al término
de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue
caracter permanente.

1. Dicha disposicion sefiala que el decreto que declare el estado de emergencia debe indicar
el término dentro del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias y convocar al
Congreso, si este no se hallare en funcionamiento, para que se reina dentro de los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho término. En relaciéon con las competencias del Congreso
en el marco de los estados de emergencia, el propio articulo 215 de la Constitucion establece
que: (i) examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de las dos
camaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que
determinaron el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciara
expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas; (ii) podra derogar,
modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que
ordinariamente son de iniciativa del Gobierno, asi como ejercer sus atribuciones
constitucionales; vy, (iii) se reunira por derecho propio, si no fuere convocado por el Gobierno
nacional.

3.1. Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos al amparo del
Estado de Emergencia Econdmica, Social o Ecoldgical8

3.1.1. Consideraciones generales

1. 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 excepcidén, como aquellos que prevén las
medidas legales extraordinarias para hacer frente a la crisis, conocidos usualmente como
decretos de desarrollo. Estos requisitos y condiciones son los que, a su vez, justifican la
competencia de la Corte para verificar la compatibilidad de los decretos y el Texto Superior.
Ello, bajo el entendido que los estados de excepcidn son mecanismos extraordinarios, pero
en todo caso sometidos a condiciones de validez impuestas por la Constitucion.

1. La Corte ha indicado que los requisitos mencionados se encuentran en tres fuentes
normativas concretas, todas ellas integradas al parametro de constitucionalidad: (i) las
disposiciones de la Carta Politica que regulan los estados de excepcién (Arts. 212 a 215); (ii)
el desarrollo de esas reglas, contenidas 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). La existencia de un régimen juridico con sujecion al cual
deben ejercerse las competencias que surgen de la declaratoria de un estado de excepcion
concretan el principio de legalidad que, como lo ha indicado este Tribunal: (i) obliga a que el
Gobierno actle con sujecién a las normas nacionales que rigen los estados de excepcion; vy,
(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 y, en particular,
con aquellas derivadas del Derecho Internacional Humanitario y del Derecho Internacional de
los Derechos Humanos.

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

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

1. El examen formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento de tres
exigencias basicas: (i) la suscripcién por el Presidente de la Republica y por todos sus
ministros; (ii) la expedicion en desarrollo del estado de excepcién y durante el término de su
vigencia; y (iii) la existencia de motivacion. 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.

1. 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.

1. El juicio de finalidad19 esta previsto por el articulo 10 de la LEEE.20 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 perturbacion y a impedir la extensién o agravacion
de sus efectos.21

1. El juicio de conexidad material22 esta previsto por los articulos 215 de la Constitucion23 y
47 de la LEEE.24 Con este juicio, 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 excepcidn. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser
evaluada desde dos puntos de vista: (i) interno, esto es, la relacion entre las medidas
adoptadas y las consideraciones expresadas por el Gobierno nacional para motivar el decreto
de desarrollo correspondiente25; vy, (ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de
excepcién y los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia.26

1. El juicio de motivacion suficiente27 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 adoptadas28. Dicha motivacion es exigible
frente a cualquier tipo de medidas,29 siendo particularmente relevante para aquellas que
limitan derechos constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE establece que los
“decretos de excepcion deberan sefalar los motivos por los cuales se imponen cada una de
las limitaciones de los derechos constitucionales.”30

1. El juicio de ausencia de arbitrariedad31 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 Constituciéon, la LEEE y los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia.32 La Corte Constitucional
debe verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no suspendan o
vulneren el nucleo esencial de los derechos y libertades fundamentales33; 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 y las funciones
béasicas de acusacion y juzgamiento.34

1. El juicio de intangibilidad35 parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia



constitucional acerca del caracter “intocable” de algunos derechos, los cuales, a la luz de 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 viday a la
integridad personal; el derecho a no ser sometido a desaparicién forzada, a torturas, ni a
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento de la
personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres
humanos; la prohibicidn de las penas de destierro, prisién 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 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 prisién por deudas; y
el derecho al habeas corpus. Son igualmente intangibles los mecanismos judiciales
indispensables para la proteccién de esos derechos.

1. El juicio de no contradiccion especifica36 tiene por objeto verificar que las medidas
adoptadas en los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera especifica a la
Constitucion o a los tratados internacionales; v, (ii) no desconozcan el marco de referencia de
la actuacion del Ejecutivo en el Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, esto es,
el grupo de medidas descritas en los articulos 47, 48 y 50 de la LEEE. Ha destacado la Corte
gue 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 de la Constitucién.

1. El juicio de incompatibilidad,37 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.

1. El juicio de necesidad,38 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 excepcidn. La Corte ha sefialado que este analisis debe
ocuparse de: (i) 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; vy, (ii) 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.

1. El juicio de proporcionalidad,39 que se desprende del 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. lgualmente, la Corte
ha precisado que el examen de proporcionalidad exige 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 aplicaciéon del examen de proporcionalidad cuando ello se requiera, por
ejemplo, para controlar restricciones a derechos constitucionales, como en el juicio de
ausencia de arbitrariedad.

1. El juicio de no discriminacidén,40 el cual tiene fundamento en el articulo 14 de la LEEE41,
exige que las medidas adoptadas con ocasion de los estados de excepcién, no pueden
entraflar segregacién alguna, fundada en razones de sexo, raza, lengua, religion, origen
nacional o familiar, opinidn politica o filos6fica o de otras categorias sospechosas.42
Adicionalmente, este analisis implica verificar que el decreto legislativo no imponga tratos
diferentes injustificados.43

4. Dos impuestos indirectos: el impuesto sobre las ventas (IVA) y el impuesto nacional al
consumo

1. Dentro de las varias clasificaciones que es posible efectuar en el universo de los
impuestos, una distincion esencial es aquella entre los impuestos directos y los de caracter
indirecto. Los impuestos directos se caracterizan porque el Legislador estad en posibilidad de
identificar de manera concreta y especifica al contribuyente, determina su capacidad
econdmica y, sobre esta base, establece las tarifas correspondientes. A su vez, dado que se
conocen sus posibilidades contributivas, es posible y generalmente se crean tarifas
progresivas, de forma que a medida que aumenta la base gravable se incrementa también la
imposicidn aplicable, lo cual favorece niveles mas elevados de igualdad en el sacrificio.44
Clases de impuestos directos son, por ejemplo, los impuestos al patrimonio, de renta, sobre
vehiculos y el predial.

* El impuesto a las ventas

1. Desde el punto de vista legal, el IVA es un impuesto sobre las ventas, pues se manifiesta
en estas transacciones. Sin embargo, econémicamente constituye lo que se conoce como un
impuesto al valor agregado.45 En efecto, se trata de una imposicidn que si bien debe
soportar quien adquiere, por ejemplo, en el comercio, el bien final sobre el que pesa la
exaccion, grava las diversas fases de la cadena productiva en las cuales se utilizan insumos



para la produccion del bien. Se establece sobre una base amplia de productos y servicios y
cubre las diferentes etapas implicadas en su transformacién. Su disefio requiere que, en cada
tramo de la produccién, quien vende el respectivo producto (i.e. un par de zapatos) pueda
recobrar lo que pagd por concepto de IVA al adquirir sus insumos (i.e. cuero, textiles).46 Para
esto suelen utilizarse diferentes mecanismos de compensacién permitidos por el sistema
tributario.47

1. El hecho gravable esta constituido por la enajenacion de bienes de diversas clases
(muebles, inmuebles, intangibles), la prestacidon de ciertos servicios y la operacion de
algunas actividades, de conformidad con las reglas de los articulos 420 y 421 del E.T.
Histéricamente, el Legislador ha variado las clases y el nUmero de objetos sobre los que
recae el IVA y ha recurrido a distintas técnicas para su individualizacidon. El tributo fue
establecido en 1963 para los bienes manufacturados de consumo final y luego se transformé
en un impuesto al valor agregado aplicable tanto a la venta de bienes como de servicios,
causado en las diferentes etapas de su produccién y comercializacién.48

1. Posteriormente, a partir del Decreto 1988 de 1974 y la Ley 62 de 1992 se adoptd la
técnica, no de enunciar lo expresamente gravado, sino lo expresamente excluido o exento,
con lo cual comenzd a operar una regla general de la imposicién. Asi, la base del impuesto
empez0 a experimentar una tendencia a la expansién, de modo que ha pasado de ser un
gravamen sobre bienes manufacturados de consumo a adoptar el caracter de una carga
generalizada sobre casi todos los bienes y servicios.49 De igual manera, el Legislador habia
conservado un régimen de exclusiones y exenciones mas o menos amplio y constante, sobre
bienes y servicios de primera necesidad. No obstante, estas han venido reduciéndose en
leyes como las 788 de 2002 y 1607 de 2012.50

1. La base gravable del IVA se encuentra compuesta por el valor total de los bienes y
servicios cuya venta es objeto de gravamen, sobre los cuales se aplica la tarifa
correspondiente (Art. 447 del E.T.). La Ley tributaria ha determinado, a este respecto, que en
ningun caso la base gravable podra ser inferior al valor comercial de los bienes o de los
servicios, en la fecha de la respectiva transaccion (Art. 463 del E.T.). Por su parte, la tarifa del
IVA es del 19% para todos los bienes, servicios y actividad que se hallen cobijados por la
regla general del impuesto. Sin embargo, existe también una tarifa diferencial, establecida
en el articulo 468-1 del E.T., para ciertos bienes a los que el Legislador ha decidido darles un
tratamiento especial (generalmente productos de amplio consumo).

1. En relacién con las personas en quienes recae la obligacion del IVA, debe distinguirse entre
sujeto pasivo “de iure” y sujeto pasivo “de facto o socioeconémico.”51 El primero tiene la
obligacién juridica de pagar el impuesto, es deudor ante la administracion tributaria y
responde en caso de incumplir su deber. El segundo es la persona que soporta los efectos



econdmicos, el impacto real o practico del gravamen en su economia, pero no tiene relacion
juridica alguna con el Estado. En los tributos directos, como el impuesto de renta, ambas
calificaciones coinciden en un mismo sujeto, en la medida en que quien tiene la obligacién
legal de sufragar el tributo es la misma persona que debe soportar la exaccién. La situacion
es distinta en los impuestos que no precisan ex ante la persona que debe resistir la carga.

1. En efecto, en los tributos indirectos, como ocurre precisamente con el IVA y aquellos que
gravan diversas formas de consumo, el sujeto de iure tiene la obligacion de pagar al Estado,
pero no percibe las consecuencias econdmicas de la exaccion.52 Debido a la manera en que
se desenvuelve la actividad econdmica gravada, en realidad la carga fiscal se traslada al
consumidor o usuario final, quien resulta asumiendo los costos del impuesto, de ahi que se le
considere sujeto pasivo de facto o socioecondmico.53 Pese a esto, el sujeto pasivo continla
siendo el titular de la obligacién formal ante el Estado, quien debe garantizar debidamente su
pago, en los tiempos y condiciones dispuestas por el Legislador para este fin.

1. A causa de su referida naturaleza indirecta, el IVA generalmente presenta limitaciones en
términos de progresividad. Sin embargo, es uno de los impuestos mas importantes del
sistema tributario, debido a sus potencialidades en cuanto a eficiencia fiscal y a su capacidad
para generar altos volimenes de recaudo. En relacidn con el primer aspecto, la literatura ha
mostrado que el incremento en solo un punto porcentual de |a tarifa puede producir aumento
de ingresos al Estado, mas de lo que se lograria con otros tributos54 y a partir de la
percepcién de menos sacrificios fiscales. Respecto a sus fortalezas para reportar ingresos al
Estado, segun la DIAN, en el 2019 se recaudaron 37,8 billones de pesos, lo cual representé
un crecimiento del 7,6% respecto a 2018, en el que se alcanzé la cifra de 34,48 billones de
pesos (lo cual implicé un incremento del 1,8%).55

* El impuesto nacional al consumo

1. El otro tributo indirecto tipico es el impuesto nacional al consumo, introducido por la Ley
1607 de 2012 en los articulos 512-1 a 512-13 del E.T. El hecho generador es la prestacién o
venta al consumidor final o la importacion por el consumidor final de diversos bienes vy
servicios. En relacién con los servicios, el Legislador gravd la telefonia mévil, el 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. Asi mismo, el expendio de comidas y bebidas
alcohdlicas para consumo dentro de bares, tabernas y discotecas, asi como la alimentacion
bajo contrato.56 En cuanto a bienes muebles, se contemplan los vehiculos y las
aeronaves.57



1. Segun los antecedentes legislativos, el tributo busca, entre otras finalidades, gravar el
consumo de productos y servicios de acceso restringido, entre otras razones, bajo el
supuesto de que se trata de bienes de lujo o servicios costosos. Asi mismo, se pretendieron
finalidades en términos de eficiencia tributaria. En un contexto de continua evasion en el
sector del servicio de alimentos y bebidas, el Legislador retird el IVA a estos productos y
establecid el impuesto al consumo. La intencién fue facilitar la formalizacion de dichos
contribuyentes y disminuir los costos que les implica de cumplimiento del sistema tributario,
lo cual, se considerd, permitiria cobrar y declarar un impuesto mucho mas simplificado, que
no requiere de una contabilidad exhaustiva para su cumplimiento.58

1. El decreto que se revisa exime del impuesto nacional al consumo una parte de los bienes y
servicios gravados con este tributo. Crea el beneficio en relacién con el consumo de comidas
y bebidas distribuidas por restaurantes y por establecimientos que prestan el servicio de
restaurante, de bares y similares. El Legislador definié los restaurantes como aquellos
establecimientos cuyo objeto es el servicio de suministro de comidas y bebidas destinadas al
consumo, como desayuno, almuerzo o cena, y de platos frios y calientes para refrigerio
rapido, con independencia de la hora en que se preste el servicio y la denominacién que se le
dé al establecimiento. Entendié también como servicio de restaurante el expendio exclusivo
de aquellas comidas propias de cafeterias, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias y
los establecimientos, que adicionalmente a otras actividades comerciales, se ocupen de
distribuir comidas (Art. 512-8 del E.T.).

1. La base gravable esta conformada por el precio total de consumo, incluidas las bebidas
acompanantes de todo tipo y demads valores adicionales. La Ley prescribe que el dinero que
se entrega a titulo de propina tiene caracter voluntario, por lo cual no hace parte de la base
gravable, asi como tampoco la conforman los alimentos excluidos del IVA que se vendan sin
transformaciones o preparaciones adicionales. La tarifa del impuesto que se aplica sobre la
anterior base es de 8%. Como en el caso del IVA, en este impuesto el prestador del servicio o
el propietario del expendio de comidas y bebidas es el responsable del tributo. Este es el
sujeto pasivo de iure y, por ende, en él recae la obligacion de declarar y pagar las sumas
recaudadas por IVA. A su turno, el consumidor es el sujeto pasivo de facto, pues es quien
debe soportar los efectos econdmicos de la carga tributaria.

1. Con anterioridad, dado que regia el impuesto sobre las ventas, los comerciantes que, a su
vez, hubieran pagado IVA en la produccién de los bienes o servicios gravados (por ejemplo,
en insumos), podian descontarlo de en su declaraciéon y pago del impuesto. En otros
términos, de los dineros recaudados de los consumidores por el tributo y que debian entregar
al Estado, podian restar las sumas que habian asumido por concepto de IVA en la produccion
del servicio. En cambio, el impuesto al consumo no grava cada momento o tramo de la
cadena de produccién, sino solamente su adquisicién final por parte del consumidor. Como
consecuencia, el Legislador dispone que quien enajena el bien o presta el servicio no tiene la
posibilidad de descontar el IVA asumido en su produccion (Art. 512-1).



1. De acuerdo con la DIAN, en el afno 2018 se recaudaron 2.2 billones de pesos, mientras que
en el afio 2019 el recaudo ascendié a 2.4 billones de pesos por el impuesto nacional al
consumo.59

5. Las exenciones en los estados de excepcion y las reglas sobre la exencién del IVA

1. Como es sabido, en tiempos de normalidad institucional el principio democratico implica la
competencia exclusiva de las corporaciones de representacion popular para la creacién de
las contribuciones publicas, sus elementos estructurales, mecanismos de recaudo, beneficios
y, en general, toda la materia tributaria.60 Sin embargo, en vigencia de estados de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, el Constituyente ha conferido excepcionalmente
la potestad al Presidente de la Republica para establecer nuevos tributos o modificar los
existentes. En este caso, el articulo 215 de la Constitucién ha previsto que las medidas
dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el
afio siguiente, les otorgue caracter permanente.

1. La regla anterior sobre competencia del Gobierno nacional supone atribuciones para
modificar la materia tributaria en sentido amplio. Esto significa que no solo estad habilitado,
formalmente, para crear tributos e introducir cambios a la estructura de los existentes,
también puede emitir reglas sobre modalidades de recaudo, campos y formas de aplicacion
de las cargas fiscales, reglas para el calculo de elementos como la base gravable o la tarifa o
para la identificacion del sujeto pasivo, etc. En particular, el Gobierno nacional cuenta con la
competencia para establecer beneficios tributarios transitorios como deducciones,
descuentos, exenciones o exclusiones.61

1. Las medidas sobre beneficios fiscales han sido unas de las herramientas mas utilizadas en
situaciones de emergencia. El Gobierno nacional regularmente ha decretado exenciones de
IVA, pero también de otros tributos claves en periodos de excepcién, como del impuesto de
renta, del gravamen a los movimientos financieros o de aranceles de importacién. En
términos generales, en las diversas emergencias decretadas, la Corte ha encontrado que las
exenciones tributarias establecidas por el Ejecutivo han estado dirigidas a conjurar las
situaciones de crisis y a impedir la extensidén de sus efectos. Esto, bien sea por su
potencialidad para mitigar o prevenir las afectaciones a sectores, sujetos o ambitos sociales
y economicos impactados o porque el beneficio facilita el retorno a la normalidad o
contribuye a reorientar las condiciones sociales hacia su recuperacion.

1. Asi lo considerd en relacion con la emergencia causada por la avalancha de los rios Mocoa,
Mulato y Sangoyaco que afectd el municipio de Mocoa (Putumayo), en mayo de 2017, y en
las crisis econdmicas y humanitarias derivadas del cierre de fronteras y de las migraciones



masivas e intempestivas de Venezuela hacia Colombia, en los afios 2010 y 2015.62 A la
misma conclusion llegé respecto del estado de excepcién declarado en 2009, por la subita
proliferacién de captadoras ilegales y masivas de dineros del publico y en la emergencia
desatada por el terremoto del eje cafetero de 1999.63 La aproximacion también ha sido
analoga con ocasion de la actual crisis econdmica y sanitaria causada por la pandemia del
virus SARS-CoV-2. El Gobierno nacional ha establecido multiples beneficios tributarios, en
especial respecto del IVA, para diversos productos y servicios, en desarrollo de los dos
estados de excepcidn declarados en el afo que avanza64. La Corte ha observado que en su
mayoria tales medidas guardan clara relacién con la crisis y las ha declarado
constitucionales.65

1. Ahora bien, aun bajo circunstancias de emergencia, el Gobierno nacional se encuentra
sujeto a respetar los principios constitucionales de justicia, equidad, eficiencia, progresividad
e irretroactividad tributarias (Arts. 95.9. y 363 de la CP), asi como lo esta el Congreso de la
Republica en tiempo de normalidad institucional. Por lo tanto, aunque las medidas tributarias
se hallen intrinsecamente vinculadas a la crisis en cuestion, podrian desconocer uno o alguno
de aquellos y, en consecuencia, ser total o parcialmente inconstitucionales. En las
emergencias mencionadas con anterioridad, los beneficios fiscales no han planteado
especiales problemas de constitucionalidad y generalmente han sido declarados exequibles.
Una excepcién, sin embargo, ha estado representada por ciertos beneficios que la Corte ha
encontrado subincluyentes, al no contemplar a todos los sujetos a los cuales deberia cobijar.

1. Asi, por ejemplo, en la emergencia declarada en el municipio de Mocoa, el Gobierno
establecié que a las personas juridicas contribuyentes del Impuesto sobre la renta y
complementarios no se les practicaria retencién en la fuente y la tarifa del impuesto de renta
seria igual a 0%, en los periodos gravables 2017 y 2018. La Corte considerd que, al no incluir
a las personas naturales sin ninguna justificacion, la medida las discriminaba. Afirmé que la
situacion de unas y otras era semejante pues, ademas de estar localizadas en la zona, podian
ser contribuyentes del impuesto de renta y, a través de actividades industriales o
comerciales, las dos venian generando condiciones econémicas y sociales para el desarrollo
de la comunidad. Ademas, sefialéd que ambas resultaron perjudicadas por la avalancha. En
consecuencia, declar6 exequibles los beneficios tributarios, en el entendido de que
comprendian a las personas naturales.66

1. En la decisién anterior, la Sala Plena basicamente reiteré el precedente contenido en Ila
Sentencia C-327 de 1999,67 mediante la cual controlé una medida similar, en la emergencia
causada por el terremoto del eje cafetero. En ese asunto, el Gobierno decreté la exencién del
impuesto a la renta y complementarios sobre las utilidades obtenidas en los periodos
gravables de 1999 y 2000, para las personas juridicas que desarrollaran ciertas actividades
en los municipios afectados. La Corte sostuvo que la exclusidn de las personas naturales del
beneficio no tenia ninguna justificacion. Subrayé que si de lo que se trataba era de reactivar



la economia fomentando ciertas actividades en la zona afectada y la generacién de empleo,
las personas naturales también podian hacerlo sin necesidad de constituirse en personas
juridicas. Por lo tanto, al no existir razén para la exclusién, declaré exequible el beneficio
tributario, en el entendido de que comprendia las personas naturales.

1. Asi mismo, en el marco de la crisis de 2015 por la migracién masiva e intempestiva de
colombianos procedentes de Venezuela, el Gobierno decretd la exencidén del IVA para bienes
de primera necesidad en la zona de frontera. Sin embargo, se dispuso que la medida solo
aplicaria con respecto a determinados contribuyentes. Se previé que operaria para las ventas
realizadas desde el resto del territorio nacional a los responsables del régimen comun de IVA
domiciliados o con establecimientos en la zona de frontera y a las realizadas en tales lugares
por responsables, asi mismo, del régimen comin de IVA. Esto significaba que el beneficio no
aplicaba para los responsables del régimen simplificado de IVA, cuando realizaran compras
desde el resto del territorio nacional hacia los municipios fronterizos.

1. Segln el Gobierno nacional, la razén de la anterior distincién radicaba en que los
responsables del régimen simplificado del IVA no pueden cobrar el impuesto en las ventas
que realicen. La Corte consideré que, no obstante, esto era cierto y existen también
diferencias entre las obligaciones formales de ambos tipos de contribuyentes, la distincion
carecia de justificacién. Para la Sala, la medida no era idénea en torno al fin de disminuir el
precio que debe pagar el consumidor final por los productos excluidos. Explicé que los
comerciantes pertenecientes al régimen simplificado, cuando adquieren productos con el fin
de venderlos, al no estar amparados en la exencién, los comprarian con IVA incluido, de
manera que su valor no se reduciria y el sobrecosto, al menos en un 16% al de los productos
vendidos por comerciantes del régimen comun, tendria que ser asumido por el consumidor
final.

1. La Sala Plena subray6 que el Gobierno no habia aportado elementos de juicio especificos ni
se advertian circunstancias que justificaran el tratamiento distinto entre los contribuyentes
de ambos tipos de regimenes. Esto, sobre la base de que el objetivo de la norma era
impulsar la reactivaciéon econdmica en la zona afectada, situacion que involucraba tanto a los
comerciantes del régimen comdn como a los del régimen simplificado. Resalté que ambos
son operadores comerciales que realizan negocios en las areas afectadas y, por tanto, en
relacién con las ventas realizadas desde el resto del territorio nacional hacia los municipios
fronterizos, debian recibir el mismo tratamiento juridico. Asi, declaré exequible la medida,
bajo el entendido de que incluia también a los contribuyentes del régimen simplificado del
IVA.

1. De esta forma, en las medidas de excepcion, la Corte ha sefialado que los beneficios
tributarios y, en concreto, aquellos relativos al IVA son constitucionales si guardan relacion



de conexidad con la finalidad general de prevenir o mitigar los efectos de la crisis. Sin
embargo, ha considerado que desconocen el principio de igualdad en aquellos supuestos en
los cuales introducen diferencias de trato sin justificacion, a la luz del propdsito de la norma.
En este andlisis cobra relevancia el hecho de que el objetivo de un beneficio tributario en
tiempo de emergencia, por razones constitucionales (Art. 215 de la CP) siempre debe estar
vinculado a conjurar la crisis de que se trate o a contrarrestar sus efectos. Por lo tanto, si la
medida empleada no es idénea para alcanzar el propésito ligado a la emergencia, la misma
resulta incompatible con la Constitucion. De igual forma, el aspecto fundamental del analisis
radica en que los supuestos incluidos y los excluidos sean comparables, a la luz de lo
pretendido por la medida, y que la diferencia de trato carezca de justificacion.

6. Control de constitucionalidad del Decreto Legislativo 682 de 2020

6.1. Los requisitos formales de validez

1. La Sala encuentra que el Decreto legislativo 682 de 2020 satisface los presupuestos
formales de las normas juridicas de excepcidn, dictadas al amparo de la declaratoria de
Emergencia econdmica, social y ecoldgica. En efecto, el decreto: (i) fue emitido por el
Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en
especial las conferidas por el articulo 215 de la Constitucién Politica y la Ley 137 de 1994. Asi
mismo, (ii) se expidié en desarrollo de lo previsto en el Decreto 637 de 2020, «[plor el cual se
declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional».

1. Adicionalmente, (iii) el decreto 682 de 2020 se encuentra firmado por el Presidente de la
Republica y todos los ministros del despacho, con excepcion de la ministra de Relaciones
Exteriores, a quien el Consejo de Ministros aceptd el impedimento para hacerlo. En su
reemplazo, el Presidente de la Republica designé como ministro de Relaciones Exteriores ad
hoc al ministro de Defensa Nacional, Carlos Holmes Trujillo Garcia, para firmar dicho acto
juridico.68 A los efectos pertinentes, esta circunstancia concurre a satisfacer la regla de la
firma del gabinete ministerial, derivada de los articulos 215 de la Constitucion y 46 de la Ley
137 de 1994, como lo sefald recientemente la Corte.69

1. De igual manera, (iv) el decreto en mencion fue dictado el 21 de mayo de 2020, es decir,
dentro del término de los 30 dias de vigencia del estado de excepcidn, declarado el 6 de
mayo de 2020; (v) en la medida en que fue expedido a la égida del Decreto 637 de 2020,
rige en todo el territorio nacional cobijado por la citada declaratoria de emergencia, e (vi)
incluye un conjunto de consideraciones orientadas a justificar las atribuciones presidenciales.
Se hace referencia fundamentalmente a que, dentro de las medidas generales tenidas en
cuenta en el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, para la declaratoria del estado de



emergencia, se incluy6 la necesidad de adoptar decisiones adicionales en materia tributaria
para afrontar la crisis. Asi mismo, se afirma que, para reactivar la economia, estimular el
consumo Y facilitar la proteccidn del empleo, se requiere crear transitoriamente una exencion
especial del IVA para algunos bienes y para los cdnones de arrendamiento de locales
comerciales, asi como una exencién temporal al impuesto nacional al consumo.

1. Por lo anterior, el Decreto Legislativo 682 de 2020 cumple los requisitos formales de
validez constitucionalmente exigidos por la Constitucién y la Ley 137 de 1994.

6.2. Los requisitos materiales de validez

1. Mediante el Decreto Legislativo 682 de 2020, el Gobierno nacional pretende incentivar el
comercio, promover la reactivacion de la economia nacional y mitigar los impactos negativos
de las medidas adoptadas en razén de la emergencia sanitaria. Con estas finalidades, pone
en marcha tres medidas tributarias transitorias. En primer lugar, (i) establece la exencién del
IVA para un conjunto de bienes determinados, en tres fechas especificas del afio en curso. En
segundo lugar, (ii) reduce a 0% las tarifas del impuesto nacional al consumo en el expendio
de comidas y bebidas, durante el resto de la presente anualidad. Y, en tercer lugar, (iii)
excluye del IVA los canones de arrendamiento de locales comerciales hasta el 31 de julio de
2020. Por razones de claridad y a fin de racionalizar el examen de constitucionalidad, se
llevard a cabo el analisis por separado de cada una de estas tres medidas.

6.2.1. Primera medida. La exencién del IVA para un conjunto de bienes determinados, en tres
fechas especificas del afio en curso (Arts. 1a 8y 11)

1. Se establece la exencidn del IVA para determinados bienes corporales muebles que sean
enajenados dentro del territorio nacional, los dias 19 de junio, 3 y 19 de julio de 2020. La
exencion opera hasta un limite del precio de venta, sin incluir el IVA, expresado en unidades
de valor tributario (UVT),70 para los siguientes productos: vestuario (hasta 20 UVT),
complementos del vestuario (hasta 20 UVT), electrodomésticos (hasta 80 UVT), elementos
deportivos (hasta 80 UVT), juguetes y juegos (hasta 10 UVT), Utiles escolares (hasta 5 UVT) y
bienes e insumos para el sector agropecuario (80 UVT).

1. La regulacién prevé reglas definitorias sobre lo que debe entenderse y aquello que
comprende cada bien excluido del impuesto. La exencién no da derecho al responsable del
IVA a devolucidon y/o compensacion de saldos, pero si al descuento en la declaracion del IVA
del periodo fiscal siguiente, de conformidad con el articulo 485 del E.T. Los bienes que ya se



encuentran excluidos o exentos del IVA, de conformidad con el Estatuto Tributario,
mantienen esa condicion, sin perjuicio de la posibilidad de optar por el tratamiento especial
reconocido durante los tres dias de la exencién.

1. El beneficio opera con las siguientes condiciones: (i) los productos deben estar ubicados en
Colombia y ser enajenados al detal y directamente al consumidor; (ii) se debe expedir factura
el mismo dia de la enajenacién, en la que se identifique al consumidor, segun los sistemas de
facturacion vigentes (electrénica, tipografica o equivalente); (iii) los productos deben ser
entregados, maximo, a las 2 semanas; (iv) su pago solamente podra efectuarse a través de
tarjetas débito, crédito, y otros mecanismos de pago electrénico (entendidos como aquellos
que funcionan mediante mensajes de datos en los que intervenga al menos una entidad
vigilada por la Superintendencia Financiera de Colombia), cuyo comprobante debe ser
fechado el mismo dia en el cual se emite la factura; y (v) el consumidor final puede adquirir
hasta tres unidades del bien cubierto y enajenado por el mismo responsable.

1. Los responsables del IVA deberan parametrizar sus sistemas informaticos, es decir,
ajustarlos o configurarlos, con el fin de ejercer control sobre el nUmero maximo de unidades
que pueden ser adquiridas y garantizar que los bienes cubiertos no superen los maximos
previstos de UVT. Esto, sin perjuicio de las alertas y ayudas que la DIAN pueda brindarle al
responsable. Desde el punto de vista del control, el responsable del IVA debera enviar a la
DIAN, a mas tardar el 31 de agosto de 2020, la informacién que ésta defina mediante
resolucion, respecto de las operaciones exentas. El incumplimiento de este deber dara lugar
a la aplicacidon de la sancién consagrada en el articulo 651 del Estatuto Tributario y la DIAN
también podra aplicar la norma general antiabuso consagrada en la misma regulacién.

1. Por Ultimo, cuando se incumpla cualquiera de los requisitos establecidos en el decreto que
se examina, se perdera la posibilidad de la exencidn y los responsables tendran que realizar
las correspondientes correcciones en sus declaraciones tributarias. Esto, sin perjuicio de las
acciones penales, y las facultades y procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario
para la investigacion, determinacién, control, discusién y cobro por parte de la DIAN,
incluyendo abuso tributario y responsabilidad solidaria. Ademas, dicha entidad debera
desarrollar programas y acciones de fiscalizacion, en aras de garantizar el cumplimiento de
los requisitos establecidos en las normas mencionadas.

1. Por Ultimo, se declara que no sera aplicable para el presente afo la exencidén especial
sobre el IVA regulada en los articulos 22 a 26 de la Ley 2010 de 2019, que, bajo condiciones
similares a la establecida en el decreto legislativo en mencidn, opera también durante tres
dias al afo.



6.2.1.1. Intervenciones

1. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica sostuvo que la medida supera los
requisitos materiales de validez constitucional. Especificamente, advierte que la exencion
especial del IVA para una serie de bienes pretende contribuir a la reactivacién de la economia
de ciertos sectores afectados por los efectos de la pandemia del SARS-CoV-2, por medio del
estimulo al consumo de dichos productos. Ademas, sefiala que de esta manera se beneficia,
a su vez, al consumidor final, al eliminar el impacto del impuesto sobre el poder adquisitivo
de los hogares.

1. Segun la mencionada autoridad, en el contexto de la emergencia, las medidas adoptadas
son indispensables para afrontar la crisis que actualmente atraviesa el pais, debido a que, ni
en el ordenamiento juridico ordinario ni en el marco de las herramientas excepcionales
otorgadas con ocasidon de la declaratoria de la primera emergencia, se cuenta con
disposiciones suficientes y adecuadas para lograr los objetivos de las medidas excepcionales.
En ese sentido, indica que dada la magnitud de la crisis que se requiere conjurar, no se trata
de medidas desproporcionadas, ni desde el punto de vista de la afectacién de los ingresos
del Estado, ni de sus caracteristicas y estructura. Precisa que lo que se busca es generar
incentivos para que la poblacién consuma estos productos y con esto inyectar recursos
adicionales que puedan reactivar el comercio.

1. En contraste, la Universidad Libre adujo que la exencion que se analiza es inconstitucional.
Argumenta que, al ser de corto tiempo, pese a incentivar e incrementar el consumo, no tiene
la capacidad de reactivar la economia. Asi mismo, afirmdé que resulta innecesaria y
desproporcional, puesto que se debid permitir su aplicacion solo para compras via comercio
electronico y evitar asi la concurrencia a tiendas fisicas, con el objeto de preservar la salud
publica. Indica que, ademas, no garantiza de manera igualitaria que todos los comerciantes
posean las herramientas adecuadas para poder adelantar actividades mediante el comercio
electrénico. Finalmente, concluyd que no se evidencia la necesidad del beneficio respecto de
ciertos bienes que no resultan esenciales para las necesidades que tienen las personas en
estos momentos.

1. Por su parte, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario plantedé que la exencidn
especial del IVA, en términos generales, es compatible con la Constitucion. Sin embargo,
considerd que la forma de pago por medios electrénicos, exigida como requisito para el
beneficio, contradice de manera especifica el principio de equidad tributaria (Art. 363 de la
CP). Expresd que tiene ese efecto inconstitucional porque solo se podra adquirir los bienes
cubiertos, siempre que se pague a través de tarjetas débito, crédito y otros mecanismos
electrénicos, a los que no puede acceder la totalidad de la poblacién, aun cuando cuente con
la capacidad de pago. Por esta razon, a su juicio, la referida regla “no supera el test de



razonabilidad para excluir justificadamente a los posibles consumidores en virtud del medio
de pago, por lo que deberia ser declarado inconstitucional.”

1. En el mismo sentido, el ciudadano Jaime Eduardo Vargas Aranda sostuvo que la condicién
sobre el medio de pago electrénico atenta contra el derecho a la igualdad. En su criterio,
discrimina la poblacion vulnerable, la cual utiliza como Unica forma para sufragar el precio de
los bienes el dinero en efectivo, no las herramientas electrénicas ni tecnolédgicas. En
consecuencia, solicitdé “MODULAR el articulo para que todos los colombianos tengan la
oportunidad de acceder a este beneficio del descuento de compras de articulos de primera
necesidad y obtener el descuento del IVA ya sea con el pago en efectivo o el pago mediante
los portales de entidades financieras.”

1. El Procurador General de la Nacidn considerd que el decreto objeto de control es
exequible, salvo las expresiones del articulo 6 que regulan la forma de pago a través de
medios electrénicos. También a su juicio, esta regla desconoce el principio de igualdad, pues
discrimina a las personas que quieran emplear el dinero efectivo, mientras privilegia a
quienes usen mecanismos electrénicos para realizar sus transacciones. Argumentd que
ambas clases de sujetos se encuentran en la misma situacién de hecho y que
razonablemente se han visto afectados de igual manera por la crisis, motivo por el cual, el
criterio de comparacion del enunciado -medio de pago- es una diferenciaciéon que carece de
una justificacion que la sustente.

6.2.1.2. Andlisis de constitucionalidad

1. Alcance de la medida. El decreto que se analiza establece una exencién del IVA con
alcances circunscritos. Es de caracter transitorio (tres dias especificos del presente afio),
para un conjunto limitado de bienes corporales debidamente definidos (vestuario,
complementos del vestuario, electrodomésticos, computadores y equipos de
comunicaciones, elementos deportivos, juguetes y juegos, Utiles escolares y bienes e
insumos para el sector agropecuario), hasta un limite del precio de venta (sin incluir el IVA) y
el consumidor final puede adquirir hasta tres unidades del bien cubierto y enajenado por el
mismo responsable.

1. De acuerdo con lo informado por el Ministerio de Hacienda, los productos exentos fueron
seleccionados teniendo en cuenta su utilidad para mejorar la calidad de vida de las personas
en confinamiento. Asi mismo, se eligieron sobre la base de que la gran mayoria de las
actividades laborales se estan realizando en casa y los colegios y universidades se
encuentran cerrados. En relacidon con los bienes e insumos agropecuarios, segun el
Ministerio, se busca impactar positivamente a los productores de alimentos. Se espera aliviar



a dicho sector que, afirma, aporta el 7.4% del PIB y contribuye a la generaciéon de empleo en
una proporcion del 15.8% del total de los empleos a nivel nacional. La autoridad subray6 que
la importancia de este sector esta vinculada al aseguramiento de la disponibilidad
alimentaria para toda la poblacidn.

1. Ahora bien, la exencién no elimina el IVA, sino que reduce su tarifa a 0%.71 Por esta razdn,
los productores que enajenen bienes cubiertos con el beneficio son responsables y deben
declarar a la DIAN el impuesto. Esto, a su vez, les permite que el IVA pagado por los insumos
y, en general, en la produccién de tales bienes, sea descontado, en este caso en la
declaracion del IVA del periodo fiscal siguiente, de conformidad con el articulo 485 del E.T.72
Adicionalmente, la exencién se condiciona a requisitos relativos al modo de celebracién y
perfeccionamiento del contrato de compraventa, entre los que sobresalen el deber de pagar
el bien mediante medios electrdnicos. Los responsables tienen el deber de remitir
informacidn relativa a la operatividad del beneficio tributario y la DIAN podra ejercer todas
sus facultades de control y de caracter sancionatorio para asegurar el cumplimiento de las
reglas sobre la exencion.

1. Por Gltimo, la medida de los tres dias sin IVA al afio, ya habia sido dispuesta en los
articulos 22 a 26 de la Ley 2010 de 2019, como norma de caracter permanente. Las reglas
para su operatividad previstas en tales disposiciones, incluidos los bienes sobre los que recae
el beneficio, son similares a las disefladas en esta oportunidad. Sin embargo, el Gobierno
nacional indicé que en este caso la medida que se crea exclusivamente para el afio 2020,
responde al propdsito de adaptar y precipitar su aplicacién ante la crisis econémica y la
urgencia que demanda la coyuntura.

1. Procede la Corte a analizar la constitucionalidad de la medida. La Sala aclara que, en los
términos indicados, la exencidn especial del IVA se encuentra regulada de modo sistematico
e integral en los articulos 1 a 8 y 11 del Decreto Legislativo 682 de 2020. Por lo tanto, los
juicios que a continuacién se aplican, surten efectos sobre todo el contenido de tales
preceptos. Esto, sin perjuicio, de los analisis particulares que demandan algunas reglas, a
partir de los juicios como el de no contradiccidn especifica con la Constitucion, a luz de los
planteamientos de algunos intervinientes y del Procurador General de la Nacidn.

1. Juicio de finalidad y conexidad material externa. La Corte encuentra que la medida objeto
de control guarda relaciéon de conexidad material y de finalidad con el estado de excepcion
decretado mediante el Decreto 637 de 2020. La Corte constata que desde la primera
emergencia declarada a causa de la pandemia del SARS-CoV-2,73 el confinamiento de Ia
generalidad de la poblacién fue la medida principal para controlar la enorme presion al
sistema de salud publico y evitar tragedias humanitarias. Sin embargo, ello generd una
profunda crisis econdmica, pues se paralizé de forma casi absoluta la industria en la mayoria
de los sectores productivos: el comercio, la construccidn, los servicios, el transporte, el
entretenimiento, el turismo, la restauracion, entre otros.



1. Luego, mientras transcurria el primer periodo de emergencia, la progresion de la
pandemia mostrd que, por razones de salud publica, el desconfinamiento total y en un solo
momento no resultaria una posibilidad inmediata. Aln mas, evidencid la dificultad de prever
con precision la duracidén exacta del aislamiento necesario para neutralizar la amenaza
representada por la acelerada expansidn del virus y sus crecientes tasas de letalidad.74 En
consecuencia, el Gobierno declaré la sequnda emergencia, para lo cual puso de presente,
entre otras motivaciones, que los devastadores efectos econdmicos y sociales de la
pandemia eran mayores a los inicialmente previstos. En este sentido, advirtié6 que mientras al
principio de la crisis los prondsticos de crecimiento se ubicaban en 3.3%, a finales de abril de
2020 el promedio fue de -4.6%.75

1. De igual forma, indicé que la proyeccidn inicial de crecimiento oficial del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, contenida en el plan financiero presentado en febrero de 2020,
era de 3.7% y luego fue reducida a -1.6% para la primera reunién del Comité Consultivo de la
Regla Fiscal el 14 de abril de 2020. Con posterioridad, en la reunién del 4 de mayo de 2020
del mismo Comité, el Ministerio de Hacienda actualiz6 las proyecciones de crecimiento y
estimd una caida del 5.5% para 2020. Ahora bien, asi como los sectores del transporte, del
turismo y del entretenimiento, el del comercio ha experimentado una de las afectaciones
mas pronunciadas. En la Encuesta Nacional sobre el Impacto Econémico Covid-19 liderada
por Confecdmaras (Capitulo Bogota), aplicada entre el 1 y el 21 de abril 2020,76 se encontré
gue desde la entrada en vigencia de las medidas adoptadas por el Gobierno nacional y/o
local para la contencion de la pandemia, el balance del comportamiento de las ventas es
negativo (-96%).77

1. Por su parte, segun el Informe de Comercio al por menor, de abril de 2020, preparado por
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, las ventas reales del comercio al por menor en
abril de 2020 se afectaron por los efectos del aislamiento preventivo, con una variacién de
-42.9%, que contrastd con la variacidn positiva de 4.1% del mismo mes del afio 2019. En abril
de 2020 Unicamente crecieron los sectores de productos de aseo del hogar y alimentos.
Mientras tanto, las ventas de los sectores de vehiculos y motos, calzado, articulos de cuero y
prendas de vestir cayeron en mas de 80%. Asi mismo, las ventas de productos de ferreteria,
repuestos, lubricantes, libros, combustibles, electrodomésticos y articulos de uso doméstico
cayeron entre 50y 75%.78

1. De forma analoga, segun la encuesta mensual de Fenalco nacional, en abril de 2020 las
ventas alcanzaron descensos jamas registrados. El 80% de los empresarios reporté una caida
en sus voliumenes de ventas frente a los obtenidos en igual mes del afio anterior, un 9%
considerd que fueron similares y sélo un 11% manifestdé que fueron mas altas. Productos
como los pequefios electrodomésticos para la cocina, teléfonos celulares, computadoras
personales, impresoras y audifonos tuvieron un comportamiento aceptable en ese mes. En



cambio, el sector de confecciones y calzado experimentd una caida superior al 80% frente a
las ventas del mismo mes del afio anterior y la facturacion electrénica en los centros
comerciales en abril, segun Credibanco, disminuy6 en un 80%.79

1. Los datos anteriores coinciden con los que arroja el indice de confianza comercial, el cual
hace referencia a la percepcidn de los comerciantes sobre la situacion econémica actual de
la empresa o negocio, el nivel de existencias y expectativas sobre la situacién econédmica
para el proximo semestre. Segun Fedesarrollo, en abril de 2020, el indice de confianza
comercial se ubic6 en -25.5%. La cifra representd un incremento de 5.3% respecto del mes
anterior, pero una reduccion de 55.3 puntos porcentuales en relacion con el mismo mes de
2019. Y a su vez, el indicador promedio de los cuatro primeros meses de 2020 fue de 1.1%,
mientras que, para el mismo periodo en 2019, el indicador fue de 29.6%.80

1. En los anteriores términos, el desplome del sector comercio muestra una de las
manifestaciones mas patentes de la crisis econdmica producida por el SARS-CoV-2. Dadas
estas afectaciones, a juicio de la Sala, la exencién tributaria que se examina guarda relacion
de conexidad material con la finalidad de controlar la expansion de los efectos negativos de
la emergencia en el ambito del comercio. Se encamina en la direccién de contribuir a la
reactivacidn progresiva y a sacar del estancamiento casi absoluto en el que ha quedado el
sector a causa de los extensos periodos de aislamiento. Esto se realiza, en efecto,
fundamentalmente mediante una regla tributaria que crea un estimulo preciso y localizado al
consumo de un conjunto de bienes.

1. Como se indic6 atras, pese a que en el IVA el sujeto pasivo y, por ende, responsable frente
al Estado es el comerciante que enajena el producto, la carga econdmica se traslada al
consumidor final. En este sentido, se infiere que la exencion del IVA para ciertos productos
busca incidir en la motivacion a la compra, en la medida en que necesariamente implica una
reduccion de aquello que se paga ordinariamente por el impuesto en el precio final de venta
de los productos exentos. Como efecto, se instituye un incentivo temporal dirigido al
incremento del consumo en tres dias especificos, lo cual, a su vez, tiende a reflejarse en una
mayor cantidad de transacciones comerciales. De esta forma, el beneficio tributario muestra
un vinculo directo y especifico con el objetivo de contribuir a impulsar la reactivacion del
comercio.

1. Segun se sefal6 en las consideraciones, respecto de otros impuestos, el IVA presenta una
fortaleza en términos de eficiencia tributaria, pues el incremento de la tarifa en solo un punto
porcentual que tiene la potencialidad de generar un aumento de ingresos al Estado, mas de
lo que se lograria con otros tributos (ver supra parr. 52). De la misma manera, es posible
observar en este caso que, debido a su estructura tributaria, el IVA también permite que una
sola regla de exencidn tenga efectos generales econédmicos relevantes para todo un sector.



En efecto, al ocasionar la disminucién del precio de venta en unos dias especificos, para un
conjunto de bienes claves durante el confinamiento, ello tiene la potencialidad razonable de
activar la propensién al consumo de la poblacidon y, en ese sentido, propiciar un impulso al
movimiento y a la recuperacion del comercio.

1. Los bienes sobre los que opera la exencion del IVA, en efecto, permiten, ya sea atender
necesidades bdasicas en cuarentena de mayores de edad y de nifias, nifios y adolescentes, o
hacer mas llevaderas, mediante el entretenimiento, las circunstancias de aislamiento
prolongado en las que se adelantaba la emergencia al momento en el que se expidid el
Decreto que se examina. Esto ocurre, por ejemplo, con el vestuario, los complementos de
vestuario, los articulos deportivos, los juguetes y los juegos, asi como los gasodomésticos y
electrodomésticos. De igual forma, los computadores y equipos de comunicaciones son
esenciales para adelantar actividades escolares y laborales desde el domicilio, lo cual
también puede predicarse de los Utiles escolares.

1. Por su parte, el beneficio tributario sobre bienes e insumos agropecuarios permite
estimular una actividad econdémica fundamental para la garantia del abastecimiento
alimentario. Esto es trascendental en una época en la cual las dificultades del transporte y el
incremento de los costos de produccién comportan retos y riesgos mas grandes para este
sector de la industria y todo lo que ello significa en términos de bienestar para la generalidad
de los ciudadanos. En tal sentido, la exencién sobre dichos productos se encuentra
relacionada con el equilibrio de un ambito econémico esencial para la seguridad alimentaria
de toda la poblacion y, en consecuencia, se halla también vinculada a la finalidad de mitigar
los efectos ocasionados por la crisis.

1. En sintesis, la Corte constata que la exencidn de IVA, en tres dias especificos, con las
reglas sobre condiciones y bajo los presupuestos regulados en el Decreto 682 de 2020, ha
sido instituida con la finalidad de incentivar el consumo. A su vez, por las razones explicadas,
este objetivo se encuentra materialmente conectado con las acciones destinadas a reactivar
el comercio, como uno de los sectores mas impactados por la emergencia. Por lo tanto, la
medida que se examina guarda relacién de conexidad material y se inserta en el propdsito
de contrarrestar los efectos de la emergencia declarada mediante el Decreto 637 de 2020.

1. Juicio de conexidad interna. La medida, ademas, satisface el requisito de conexidad
interna con los considerandos expuestos en el Decreto Legislativo 682 de 2020. En la
motivacién de ese acto, el Gobierno nacional hace referencia a que, dentro de las medidas
generales tenidas en cuenta en el Decreto 637 de 2020 para la declaratoria del estado de
emergencia, se incluyd la necesidad de tomar medidas adicionales en materia tributaria para
afrontar la crisis. Mas especificamente, sefiala, en los términos precisados en la intervencién
de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, la importancia de promover la
reactivacién de la economia y estimular el consumo, mediante una exencién especial del IVA
para una lista especifica de productos, relacionados con la emergencia.



1. De esta forma, precisa que el beneficio operard sobre bienes que permiten satisfacer
necesidades basicas de las personas y atender el desarrollo de las labores cotidianas
(vestuario y complemento de vestuario), asi como el trabajo y las actividades escolares e
intelectuales de los estudiantes desde casa, el entretenimiento y las ocupaciones domésticas
cotidianas (electrodomésticos, computadores y equipos de comunicaciones, Utiles escolares,
juguetes, juegos y gasodomésticos). De igual forma, indica que los articulos exentos
coadyuvan al mejoramiento del estado de salud de la poblacién y promueven el
desplazamiento de las personas a los sitios de trabajo y hogares sin mayor riesgo de
contagio de la pandemia (bicicletas, bicicletas eléctricas, patinetas y patinetas eléctricas) y la
reactivacion del sector de la produccién agricola (bienes e insumos para el sector
agropecuario).

1. En su motivacidn, el Gobierno también expresa un conjunto de considerandos sobre la
necesidad de establecer los dias en que operara la exencién y las reglas especificas que
circunscriben, condicionan y limitan el alcance del beneficio, desde el punto de vista del
producto, sus cantidades y valores. De similar forma, hace referencia a las normas
requeridas sobre las formalidades y requisitos de la realizacién y ejecucion de la
compraventa de los productos exentos y acerca de los deberes y facultades del responsable
del IVA en relacién con estas transacciones. Por Ultimo, hace mencién a las disposiciones
indispensables para el control del beneficio tributario, mediante el establecimiento de
obligaciones tanto del responsable del IVA con la DIAN, como de esta Ultima entidad.

1. De este modo, la exencion del IVA declarada en el decreto que se analiza responde
exactamente a las razones que se incluyeron en los considerandos del mismo decreto. El
Gobierno hace manifiesta la justificacién general de la medida como decisidn tributaria en el
marco del estado de emergencia. Luego, varias de las normas que a la postre son
introducidas, como las relativas a los bienes cubiertos por la medida, cuentan con una
explicacidn detallada acerca de los elementos de juicio tenidos en cuenta en su sustento.
Ademas, el Presidente de la Republica y los ministros proporcionan precisas motivaciones
incluso para las reglas especificas que estructuran normativamente la medida.

1. Juicio de motivacién suficiente. La medida que se examina supera, ademas, el juicio de
motivacién suficiente, dado que contiene, en los términos indicados en los parrafos
anteriores, una justificacidon articulada. De un lado, se exponen razones generales sobre la
situacidn general de crisis de la economia mundial segln organismos internacionales y la
posibilidad, prevista en el decreto declaratorio del estado de excepcién, de emplear
disposiciones tributarias para contrarrestar los efectos de la crisis. De otro lado, se presentan
razones en soporte de la regla general del beneficio tributario, a fin de contribuir a Ia
reactivacion del comercio y la economia. Y, por ultimo, se sefialan justificaciones mas
concretas sobre las reglas relativas al alcance y control de la exencidn tributaria creada.



1. Juicio de necesidad. La Sala encuentra que la regulaciéon que se estudia supera, ademas,
las exigencias de necesidad factica y juridica.

1. En relacién con la necesidad factica, como se indicd, el Gobierno nacional recurre al
mecanismo de la exencidn tributaria con el objetivo de crear un estimulo preciso y localizado
al consumo de un conjunto de bienes. Mediante el beneficio del IVA reducido a 0%, se
disminuye también el precio final de venta a los consumidores, lo cual, previsiblemente, esta
en posibilidad de propiciar una mayor cantidad de operaciones comerciales sobre los
productos exentos. Esto es lo que ocurre, por ejemplo, cuando sectores especificos del
mercado o proveedores de cierta clase de bienes, de forma explicita o tacitamente
coordinada, realizan ofertas o jornadas de descuentos en diversas épocas del afio. Tales
practicas normalmente aumentan el volumen de ventas y, por ende, dinamizan la economia
de los comerciantes durante tales periodos.

1. En este caso, la reduccion del precio que los consumidores deben pagar por un conjunto
de bienes viene introducida por una norma juridica. Por lo tanto, cabe inferir, con mayor
razon se afianza el caracter generalizado de la disminucién de los precios de tales productos
y, en consecuencia, la propensién al consumo. A su vez, ello tiene la potencialidad de
incrementar el movimiento de las mercancias y, como efecto, de brindar un impulso
especifico a la reactivaciéon y la recuperacién del comercio. Desde otro punto de vista,
intervinientes como la Universidad Libre han formulado un argumento contra la
proporcionalidad de la medida que, sin perjuicio de su analisis al llevar a cabo ese juicio,
hipotéticamente podria ser apta para impugnar parcialmente la necesidad factica del
beneficio fiscal.

1. De este modo, dicho centro educativo sefiala que la exencidn tributaria debié
circunscribirse al comercio electrénico y no abarcar las ventas en tiendas fisicas, con el
propoésito de evitar las aglomeraciones y preservar asi la salud publica. Esto podria traducirse
en el planteamiento de que la exencion, como fue concebida, no tendria la potencialidad de
contribuir a superar la crisis sanitaria. Al respecto, debe tenerse en cuenta que los posibles
riesgos en términos de salud publica, derivados de la concurrencia a tiendas fisicas en los
dias sin IVA, no surgirian del hecho de que la medida opere tanto para transacciones
electronicas como para las celebradas en locales fisicos. En otros términos, el disefio
normativo de la medida no prevé regla alguna contraria a la vida o a la salud publica. Ello
puede resultar, en cambio, del incumplimiento por parte de los ciudadanos, de los
comerciantes y, en general, de todos aquellos obligados a observar protocolos y medidas de
bioseguridad destinados a disminuir las probabilidades de contagio y de propagacion del
virus causante de la pandemia.



1. De este modo, no observa la Corte un desacierto evidente en el razonamiento que lleva a
cabo el Gobierno al introducir esta medida, vistos los fines que, en el contexto de la
emergencia, tiene la posibilidad de alcanzar.

1. La Universidad Libre sostuvo que la exencion, al ser de corto tiempo, pese a incentivar el
consumo, no cuenta con la capacidad de reactivar la economia del pais. Esta objecion es
familiar a otras que se han planteado al dia o los dias sin IVA en sistemas tributarios como el
de los Estados Unidos, donde la figura fue creada.81 En 1997, Nueva York introdujo el primer
dia sin impuesto a las ventas (“Sales Tax Holidays”) para prendas de vestir. La intencién fue
que, sin llegar a reducir la tarifa general del impuesto, se lograra contrarrestar el hecho de
qgue los compradores se desplazaban a estados cercanos para aprovechar tasas de impuesto
mas bajas.82 Con un propoésito similar, en el 2005, Massachusetts adopté una exencidn por
un fin de semana sobre todos los productos por un valor de hasta 2.500 délares, con el fin de
evitar que los residentes del Estado compraran en el vecino New Hampshire, que no tiene
impuestos sobre las ventas.83

1. Desde entonces, varios estados de la Unién han hecho uso de la misma herramienta, en
relaciéon con diferentes productos. Para el presente afio, quince estados programaron dias sin
impuesto sobre las ventas en relacién con prendas de vestir, once respecto de Utiles
escolares, seis para computadores y cuatro sobre productos “energy star”.84 A lo largo del
tiempo, en diversos estados, se ha instituido la exencién de uno a diez dias,85 aplicados a
diferentes productos: suministros para huracanes, prendas de vestir, computadores, Utiles
escolares, libros, calzado, equipo deportivo seleccionado, armas de fuego, calculadoras
graficas, impresoras, equipos de software, suministros de bafio y ropa de cama, baterias,
linternas, herramientas de preparacién para tormentas y generadores.86

1. Pese a lo anterior, opiniones de investigadores de la conocida organizacidn
norteamericana Tax Foundation87 han venido sefalando que algunos estados han revaluado
esta estrategia tributaria, pues no cumpliria los fines para los que, se supone, esta disefiada.
Asi, en lo que aqui interesa a este caso, han objetado que no promueve el crecimiento
econdmico, pues en lugar de aumentar la cantidad en la que los consumidores realizan
compras de bienes exentos, el beneficio tributario solamente cambiaria el momento en el
que las hacen. En otros términos, los consumidores realizarian compras que, en todo caso,
van a llevar a cabo, solo que cambian la época del afio elegida para efectuarlas.88

1. Ajuicio de la Sala, es necesario precisar que el analisis sobre la exencion especial del IVA
objeto de control parte de la base que se trata de una medida excepcional, con unos
propdésitos circunscritos, en el marco del estado de emergencia. No se evallla como una
estrategia para lograr fines generales en la economia del pais, ni como una politica tributaria
permanente. Por lo tanto, no se pronuncia la Corte sobre estos aspectos que, ademas,



suponen complejos analisis técnicos de politica econdmica y tributaria. La medida se valora
aqui teniendo en cuenta las condiciones criticas en las que se encuentra el sector del
comercio, a causa del largo periodo de confinamiento que ha debido adoptarse. Asi mismo,
sobre la base de su aptitud general para mitigar tales efectos adversos, no su eficacia
comprobada para obtener determinados resultados.

1. De acuerdo con lo anterior, en relaciéon con el planteamiento de la universidad
interviniente y el debate sobre los resultados de los dias sin IVA, debe subrayarse que la
funcién que se le atribuye a la medida de excepcidn en este caso no es exactamente lograr
el objetivo, de corte macroecondémico, sobre el crecimiento del pais. Tampoco se le encarga
la misién de asegurar la reactivacién de la economia luego de la crisis. La “sobrevivencia” de
parte del comercio fue lograda, al principio del aislamiento, gracias a las transacciones
electrénicas on line89 vy, luego, con la apertura controlada, mediante medidas de
bioseguridad, de los establecimientos de comercio. Sin embargo, no es dificil deducir a partir
de la prolongacion de la cuarentena generalizada que, luego de la fuerte caida de las ventas,
la recuperacion del comercio ha sido muy gradual.

1. En ese sentido, la exencién tributaria transitoria sobre un conjunto de bienes constituye
una medida destinada a brindar un impulso preciso y especifico al paulatino recomienzo
economico del sector. Las intervenciones del Gobierno nacional allegadas al presente
proceso sefialan, que el beneficio no se concibidé como el mecanismo para la reactivacion
econdmica. Indican, en cambio, que pretende incentivar el consumo y, por esa via, promover
(contribuir) la reactivacién del comercio y la economia, lo cual supone alcances distintos. Es
claro que invertir la tendencia de la desaceleracién de la economia nacional requerira
politicas y cursos de accién de variada indole, tanto en lo inmediato como a mediano y largo
plazo. Por ello, no es dable estimar que una exencidn transitoria temporal puede remediar las
multiples facetas de la crisis.

1. Se trata, sin embargo, de una medida que busca incidir en un sector importante de la
economia, luego de un periodo basicamente de paralizacién y en un momento clave de inicio
de su recuperacién. Por estas precisas razones, la Corte no encuentra que la medida
analizada constituya un error de apreciacion por parte del Gobierno nacional, en torno a la
seleccion de los medios para superar la emergencia. Esto, si se tiene en cuenta su
potencialidad para mitigar al menos en parte las consecuencias causadas al sector comercial
del pais y, por otro lado, que el Presidente de la Republica cuenta con un margen importante
de configuracion de las medidas dirigidas a conjurar los efectos de la crisis.

1. El Ministerio de Hacienda sefialé que mientras que en dicha Ley los productos deben ser



enajenados en locales comerciales fisicos, el Decreto 682 de 2020 permite que las ventas
puedan ser realizadas a través de comercio electrénico o cualquier otro medio no presencial,
con el objetivo de evitar aglomeraciones en locales comerciales fisicos o centros comerciales,
donde podria generarse un ambiente propenso para el contagio del COVID-19. De igual
manera, precisa que se elimind el requisito de que los bienes objeto de la exencidén tengan
que ser entregados el mismo dia de la venta y de manera presencial al consumidor. En la
norma de excepcion, precisa, la entrega podra realizarse dentro de las 2 semanas siguientes,
contadas a partir de la fecha de la emision de la factura, para evitar aglomeraciones en
lugares publicos.

1. Asi mismo, aclara que se flexibilizan varios de los requisitos de la transaccién, con el fin de
que un mayor nimero de comercios puedan ofrecer sus productos durante estos dias y, asi,
permitir la reactivacion del comercio. En este sentido, sefiala que se puede utilizar cualquiera
de los mecanismos de facturacion vigentes (papel, maquina POS o electrdnica), mientras que
la Ley 2010 de 2019 sélo permite, como documento que soporta la transaccion, la factura
electronica.

1. En concordancia con lo anterior, el Ministerio puntualiza que la Resolucién 042 del 5 de
mayo de 2020 establece el calendario implementacién de la factura electrénica. Por lo tanto,
advierte, se establece cuales son los comerciantes obligados a facturar electrénicamente y a
partir de qué fechas. En este sentido, estima que muchos de los comercios no se encuentran
aun obligados a facturar electrénicamente y, en consecuencia, de haber persistido el
requisito de que dicho mecanismo de facturacién fuera el Unico aceptado para soportar las
ventas, muchos de los comercios hubieran quedado fuera de la exencidon y, por ende, sin un
alivio en un momento en el cual se han visto tan afectados.

1. De otra parte, el Ministerio de Hacienda resalta que el decreto que se analiza incluyé
bienes no contemplados en la Ley 2010 de 2019, como los insumos agropecuarios. Esto, con
el fin de reactivar este sector que, seglin el informe “Propuesta sectorial de aislamiento
inteligente: Balance entre riesgo de salud e importancia econémica” del propio Ministerio,
brinda la mayor generacion de empleo a nivel nacional, asi como el abastecimiento de
alimentos para toda la poblacién. De igual forma, sefiala que se incorporaron las bicicletas y
las patinetas, en orden a promover su utilizacién para el desplazamiento de las personas a
los sitios de trabajo y hogares sin mayor riesgo de contagio de la pandemia. Ademas,
expresa que se incluyen los gasodomésticos, entendido por tales los bienes que utilizan el
gas natural para su funcionamiento.

1. De forma adicional a lo anterior, la Sala encuentra que la legislaciéon de excepcién afiade a
la lista de productos exentos los computadores y equipos de comunicaciones y, en relacion
con los bienes ya contemplados en la Ley 2010 de 2019, aumenta las unidades de valor



tributario hasta las cuales se extiende el beneficio. Asi mismo, especifica los tres dias en los
que tiene lugar la vigencia de la medida, con el objeto de anticipar los efectos favorables que
se esperan de su aplicacién, en el marco de la emergencia. Por Ultimo, el Decreto 682 de
2020 establece dos clases de controles a la utilizacién de la exencién especial, no previstos
en la legislacién ordinaria. Por un lado, consagra el deber para los responsables del IVA, de
parametrizar sus sistemas informaticos con el fin de asegurar que el beneficio solo sea
aplicado al nUmero maximo de unidades permitidas y que los bienes cubiertos no superen los
montos sefalados. Por otro lado, prescribe la obligacién para la DIAN de desarrollar
programas y acciones de fiscalizacién, en aras de garantizar el cumplimiento de los requisitos
contenidos en el titulo correspondiente del decreto objeto de control.

1. A continuacién, se muestran las principales similitudes y diferencias en las regulaciones de
la exencion especial del IVA, contenidas en la Ley 2010 de 2019 y en el Decreto legislativo
682 de 2020. En particular, en letra cursiva, se destacan las reglas o contenidos novedosos
que la normatividad de excepcion introduce respecto de la legislacion ordinaria. Por razones
de claridad, no se transcribe en todos los casos las disposiciones respectivas, sino que se
precisan los elementos pertinentes, que permiten ilustrar las diferencias correspondientes.

Norma

Aspecto regulado

Ley 2010 de 2019 (Arts. 22-26)

Decreto legislativo 682 de 2020 (Arts. 1-8)

Medida

Exencién del IVA para determinados bienes corporales muebles que sean enajenados dentro
del territorio nacional.



Exencién del IVA para determinados bienes corporales muebles que sean enajenados dentro
del territorio nacional.

Bienes exentos

(Arts. 23y 24)

i. Vestuario (hasta 10 UVT)
ii. Complementos de vestuario (hasta 10 UVT)

iii. Electrodomésticos (hasta 40 UVT)

i. Elementos deportivos (hasta 10 UVT)

i. Juguetes y juegos (hasta 5 UVT)



i. Utiles escolares (hasta 3 UVT)

(Arts. 3y 4)

i. Vestuario (hasta 20 UVT)
ii. Complementos de vestuario (hasta 20 UVT)

iii. Electrodomésticos, computadores y equipos de comunicaciones vy, los que teniendo esta
calidad, utilizan gas natural para su funcionamiento. (hasta 80 UVT)

i. Elementos deportivos, incluidas bicicletas y bicicletas eléctricas (hasta 80 UVT)
ii. Juguetes y juegos, incluidas patinetas y patinetas eléctricas (hasta 10 UVT)

iii. Utiles escolares (hasta 5 UVT)

iv. Bienes e insumos para el sector agropecuario (hasta 80 UVT)

Términos de la exencién

Art. 25

Exencidn:

-Sin derecho a devolucidn, pero si a impuestos descontables en el IVA, conforme al articulo
485 del E.T.

-De bienes enajenados en locales comerciales fisicos ubicados en el territorio nacional

i. -De bienes enajenados en los tres dias al afio que defina la DIAN, mediante resolucién.

Arts.2y5

Exencién:



-De bienes enajenados en el territorio nacional

-De bienes enajenados el 19 de junio de 2020, el 3 de julio de 2020 y el 19 de julio de 2020.

Requisitos de la exencion

Art. 26

-Responsable y adquirente. El responsable del IVA solamente puede enajenar los bienes
cubiertos ubicados en locales comerciales fisicos del territorio colombiano, b) al detal, c)
directamente y de forma presencial, a la persona natural que sea el consumidor final de los
bienes cubiertos.

-Factura y entrega de los bienes cubiertos. La factura debe expedirse mediante sistema de
factura electrénica, en la cual debe identificarse al adquiriente consumidor final de dichos
bienes cubiertos.

La factura debe ser emitida en alguno de los dias exentos y los bienes deben ser entregados
ese mismo dia al consumidor final.

-Forma de pago. Los pagos por concepto de venta de bienes cubiertos solamente podran
efectuarse a través de tarjetas débito, crédito, y otros mecanismos de pago electrénico
entendidos como aquellos instrumentos presenciales que permitan extinguir una obligacién
dineraria a través de mensajes de datos en los que intervenga al menos una entidad vigilada
por la Superintendencia Financiera de Colombia. La fecha del comprobante de pago o
voucher por la adquisicion de los bienes cubiertos debera corresponder a la misma fecha del
periodo en el cual se emite la factura electrénica.



-Controles en el precio de venta. La DIAN podra aplicar la norma general antiabuso
consagrada en el Estatuto Tributario en caso de manipulacién de precios por parte del
responsable del impuesto sobre las ventas (IVA). Lo anterior respecto a los precios de venta
de los bienes cubiertos en los periodos de exencion de que trata el presente Capitulo y los
precios de venta de los mismos bienes en diferentes periodos.

Paragrafo. Cuando se incumpla cualquiera de los requisitos consagrados en este articulo y en
otras disposiciones de este Capitulo, se perdera el derecho a tratar los bienes cubiertos como
exentos en IVA y los responsables estaran obligados a realizar las correspondientes
correcciones en sus declaraciones tributarias.

Lo anterior sin perjuicio de las acciones penales, y las facultades y procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario para la investigacién, determinacidn, control, discusion
y cobro por parte de la DIAN, incluyendo las disposiciones en materia de abuso tributario y
responsabilidad solidaria.

Art. 6



-Responsable y adquirente. El responsable del IVA solamente puede enajenar los bienes
cubiertos a) ubicados en territorio colombiano, b) al detal, y ¢) directamente a la persona
natural que sea el consumidor final de dichos bienes cubiertos.

-Factura y entrega de los bienes cubiertos. La factura debe cumplirse mediante los sistemas
de facturacién vigentes tales como factura electrénica, litografica o documento equivalente
POS, segun corresponda, en la cual debe identificarse al adquiriente consumidor final de
dichos bienes cubiertos.

La factura debe ser emitida en el dia en el cual se efectud la enajenacién de los bienes
exentos y estos deben ser entregados al consumidor final dentro de las dos (2) semanas
siguientes, contadas a partir de la fecha en la cual se expidié la factura o documento
equivalente.

-Forma de pago. Los pagos por concepto de venta de bienes cubiertos solamente podran
efectuarse a través de tarjetas débito, crédito, y otros mecanismos de pago electrénico
entendidos como aquellos instrumentos presenciales que permitan extinguir una obligacién
dineraria a través de mensajes de datos en los que intervenga al menos una entidad vigilada
por la Superintendencia Financiera de Colombia. La fecha del comprobante de pago (o
voucher) por la adquisicién de los bienes cubiertos deberd corresponder al mismo dia en el
cual se emite la factura o documento equivalente.

-Controles en el precio de venta. Los vendedores de los bienes exentos de que trata el
presente Decreto Legislativo deben disminuir del valor de venta al publico el valor del IVA a
la tarifa que les sea aplicable.

Adicionalmente, y para fines de control, el responsable debera enviar a la DIAN, a mas tardar
el treinta y uno (31) de agosto de 2020, la informacidon que ésta defina mediante resolucion,
respecto de las operaciones exentas de que trata el presente Titulo. El incumplimiento de
estos deberes dara lugar a la aplicacion de la sancién consagrada en el articulo 651 del
Estatuto Tributario.



La DIAN podra aplicar la norma general antiabuso consagrada en el Estatuto Tributario.

Paragrafo. Cuando se incumpla cualquiera de los requisitos consagrados en este articulo y en
otras disposiciones de este Decreto Legislativo, se perdera el derecho a tratar los bienes
cubiertos como exentos en el IVA y los responsables estaran obligados a realizar las
correspondientes correcciones en sus declaraciones tributarias.

Lo anterior sin perjuicio de las acciones penales, y las facultades y procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario para la investigacidn, determinacidn, control, discusion
y cobro por parte de la DIAN, incluyendo las disposiciones en materia de abuso tributario y
responsabilidad solidaria.

Otros controles a la exencion tributaria

Art. 7. Parametrizacién de sistemas informaticos. Los responsables del IVA deberan
parametrizar sus sistemas informaticos con el fin de ejercer control sobre el nlmero maximo
de unidades que pueden ser adquiridas y garantizar que los bienes cubiertos no superen los
montos establecidos en el articulo 4 del presente Decreto Legislativo.

Lo anterior sin perjuicio de las alertas y ayudas que la DIAN pueda brindarle al responsable.

Articulo 8. Control tributario sobre los bienes cubiertos para la exencién especial en el IVA. La
DIAN desarrollara programas y acciones de fiscalizacion, en aras de garantizar el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el presente Titulo.

1. De esta manera, la Sala observa que la figura tributaria analizada, incorporada
inicialmente en la Ley 2010 de 2019, fue objeto de multiples ajustes, para ser un medio apto
en torno a la finalidad de prevenir la propagacion de la pandemia y de contrarrestar los
efectos de la crisis del comercio. Se introdujeron modificaciones en relacion con los bienes y
valores exentos, pues se aumentaron los productos cobijados, en funcién de su relacién con
el estado de emergencia, asi como las unidades de valor tributario cubiertas por el beneficio
en cada caso. De igual forma, se adoptaron reglas relativas a la realizacién de las
operaciones comerciales y la entrega de los productos adquiridos, para permitir y promover



el comercio electrénico y las operaciones a distancia, a efectos de evitar las aglomeraciones
y facilitar el distanciamiento social.

1. En similar sentido, se flexibilizaron los requisitos en aspectos como la modalidad de la
factura que debe ser expedida, con lo cual se persigue que la medida tenga una mayor
cobertura, en términos del nimero de establecimientos que pueden tomar parte del
beneficio y, por ende, de su capacidad para estimular la reactivacion del comercio. Y en
concordancia con la naturaleza del beneficio y el contexto de excepcidn en el cual se pone en
marcha, se prevé un sistema mas robusto de controles, a partir de obligaciones tanto de los
responsables del IVA como de la propia DIAN. Esto, a fin de garantizar que la exencion
concedida opere bajo las estrictas reglas conforme a las cuales fue disefiada por el Gobierno
nacional.

1. En este orden de ideas, se trata de una medida que, en su sentido y alcance, es
sustancialmente diferente a la concebida en la Ley 2010 de 2019. Por lo tanto, puede
afirmarse que, integralmente apreciada, no se encontraba previamente establecida en el
ordenamiento juridico ordinario. En especial, aunque hay bienes que ya estaban
contemplados en la exencién especial de la Ley 2010 de 2019, por razones de seguridad
juridica y a fin de no fragmentar la regulacidon sistematica de la medida, debe considerarse
gue constituyen reglas que, como un todo, hacen parte inescindible de la medida introducida
esencialmente para aliviar la crisis econdmica derivada de la pandemia, mediante el
mecanismo de la estimulacion al consumo vy, por esta via, la reactivacion del comercio.91

1. De otra parte, el articulo 338 de la Constitucion confiere al Legislador la definicién de los
elementos constitutivos de la obligacién tributaria, los sujetos activos y pasivos, los hechos y
las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. A su vez, el articulo 294 ibidem, faculta al
Congreso de la Republica para establecer exenciones, con las restricciones alli enunciadas.
De la interpretacion de estas normas constitucionales la Corte ha concluido que la facultad
de conceder exclusiones y exenciones tributarias compete exclusivamente al Legislador,
dada la repercusion de la exclusién en el sistema de recaudo fiscal.

1. Sin embargo, si bien esta potestad se ejerce plenamente y con reserva exclusiva en
tiempos de paz, como se indicé en las consideraciones de esta Sentencia (supra parrs.
59-60), la Constitucion ha previsto que el Gobierno nacional pueda asumirla en época de
anormalidad institucional. Asi, el articulo 215 de la Constitucién prevé que el Presidente
puede, en el marco de un estado de emergencia econémica, social o ecoldgica, establecer en
forma transitoria nuevos tributos o modificar los existentes. Y como, segun ha reiterado la
Corte, la competencia para establecer tributos es connatural a la de eximir su pago, es
razonable que en tiempos de excepcidn el Presidente de la Republica pueda crear exenciones
ligadas a la finalidad de la superacién de la crisis. Se trata, por consiguiente, de una



atribucidn constitucional no ordinaria, sino estrictamente excepcional, que solo puede ser
ejercida al amparo del referido estado de emergencia.

1. En este orden de ideas, la Sala concluye que la exencion de IVA analizada supera el
examen de necesidad juridica. De un lado, pese a que la Ley 2010 de 2019 previd un
beneficio tributario analogo, el sentido, finalidad y alcance normativo de la medida objeto de
control, en los términos explicados, es sustancialmente diferente a aquél. Por lo tanto, puede
afirmarse que no se encontraba previamente establecida en el ordenamiento juridico
ordinario. De otro lado, el Presidente de la Republica no cuenta con atribuciones ordinarias
para crear exenciones tributarias. Solo puede hacerlo, como ha procedido en este caso, en
virtud de la habilitacién excepcional otorgada por la declaratoria previa del estado de
emergencia econémica y social.

1. Juicio de incompatibilidad. La Corte observa que se satisface, de igual modo, el examen de
incompatibilidad. Por un lado, la regla general ordinaria que establece la imposicion de IVA
sobre los productos ahora exentos en tres dias especificos no es formalmente suspendida
para esos supuestos. Sin embargo, su aplicacion si es tacitamente inoperante en tales
periodos y, como se mostrd en el juicio de motivacién especifica, ello tiene razén de ser en
que la rigida tarifa ordinaria del IVA seria contraria a la intencién de aliviar la crisis
econémica mediante alivios a esa imposicidn. En concreto, seria inconciliable con la medida
de incentivar, mediante los recursos a las exenciones, el consumo y, por esa via, promover la
reactivacién del comercio, en un momento propicio y luego de una devastadora caida de sus
ingresos.

1. Por otro lado, el articulo 11 del decreto legislativo que se controla suspende expresamente
la aplicacién para el presente afio de la exencidn especial de los tres dias sin IVA, dispuesta
en los articulos 22 a 26 de la Ley 2010 de 2019. Como se ilustro in extenso, el disefio que la
medida posee en esa regulacién fue modificado en varios de sus componentes, por cuanto no
fue concebido para ser aplicado en desarrollo de una emergencia econémica y social. En
particular, fue adaptado porque la implementacién en sus términos ordinarios seria
manifiestamente contraria a la finalidad de hacer frente a una emergencia como esta,
derivada de una crisis sanitaria por pandemia, y con la finalidad de impulsar de nuevo el
comercio. Esto, principalmente porque en la citada Ley comporta el beneficio para
operaciones comerciales celebradas exclusivamente de forma presencial y en
establecimientos fisicos, lo cual puede propiciar aglomeraciones y, por ende, la propagacion
del virus. Asi mismo, debido a que establece requisitos formales que gran parte de los
comerciantes aln no han satisfecho, como la factura electrénica.

1. De este modo, el Gobierno expres6 debidamente la razon por la cual las reglas ordinarias
dispuestas en el sistema juridico serian incompatibles con el propdsito de contrarrestar la
crisis causada por la pandemia del Covid-19, a través de la reactivacion del comercio.



1. Juicio de proporcionalidad. A juicio de la Sala, como medida globalmente apreciada, la
exencién especial de IVA no restringe derechos fundamentales u otras disposiciones
constitucionales, que suponga su control mediante herramientas como la metodologia del
test de proporcionalidad. Sin embargo, en términos generales, la Corte observa que
comporta una decision equilibrada frente a los objetivos de mitigar los impactos de la crisis
del comercio. Debe tenerse en cuenta que, de conformidad con el articulo 95.9 de la
Constitucidn, la regla general consiste en que todos los ciudadanos deben contribuir a
financiar los gastos y las inversiones del Estado, dentro de conceptos de justicia y equidad.
Frente a esta norma general, la Sala aprecia que la medida de excepcién juzgada comporta
un beneficio razonable en términos del recaudo que se deja de percibir por IVA, en
comparacion con lo que se persigue alcanzar, fundamentalmente a partir de los requisitos y
controles para su aplicacion.

1. De un lado, la medida se encuentra limitada en si misma por reglas a varios niveles. En
primer lugar, solo opera por tres dias del afio 2020 (Art. 2) y esta restringida a un nimero
cerrados de bienes muebles (Art. 4). En segundo lugar, solo cubre un monto en unidades de
valor tributario. Convertidos los correspondientes valores a pesos, para el 2020, el vestuario
y el complemento de vestuario solo estan exentos hasta $712.140, los electrodomésticos, los
elementos deportivos y los bienes e insumos para el sector agropecuario, hasta $2.848.560
pesos; los juguetes y juegos hasta $356.070 y los Utiles escolares hasta $178.035. Ademas,
el consumidor final solo puede adquirir hasta tres unidades del mismo bien cubierto y
enajenado por el mismo responsable.

1. En tercer lugar, la exencion esta sometida a diversos controles. El responsable del IVA
debera enviar a la DIAN, a mas tardar el 31 de agosto de 2020, la informacién que ésta
defina mediante resolucién, respecto de las operaciones exentas. Si esta obligacion es
incumplida, habra lugar a la aplicacion de la sancién consagrada en el articulo 651 del
Estatuto Tributario. Ademas, la DIAN podra aplicar la norma general antiabuso consagrada en
el Estatuto Tributario. En el mismo sentido, cuando se incumpla cualquiera de los requisitos
consagrados para la exencion, se perdera el derecho a tratar los bienes cubiertos como
exentos y los responsables estaran obligados a realizar las correspondientes correcciones en
sus declaraciones tributarias.

1. Ademas, lo anterior no obsta para la aplicacion de las acciones penales, y las facultades y
procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para la investigacién, determinacion,
control, discusidén y cobro por parte de la DIAN. Esto, con inclusién de las disposiciones en
materia de abuso tributario y responsabilidad solidaria. Adicionalmente, el decreto establece
la obligacidén para los responsables del IVA de introducir los ajustes informaticos necesarios
(parametrizar) para controlar el nUmero maximo de unidades que pueden ser adquiridas y
garantizar que los bienes cubiertos no superen los montos establecidos a los que se ha hecho



referencia. En todo caso, la DIAN puede brindarle al responsable, para el efecto, las
correspondientes alertas y ayudas. Ademas, en general, habrad de desarrollar programas y
acciones de fiscalizacion, en aras de garantizar el cumplimiento de los requisitos establecidos
para la operatividad del beneficio.

1. De otra parte, el Gobierno nacional argumentd dentro del presente proceso que la
finalidad, en otras, de la medida que se analiza es brindar un alivio particular a los sectores
mas afectados por la emergencia econdémica. Asi, sefialé que busca generar alivios a las
actividades de comercio que han visto seriamente afectados sus ingresos, y en muchos casos
se encuentran con un riesgo alto de insolvencia. Y mas especificamente, el Ministerio de
Hacienda estimd que, si bien estas medidas generaran una afectacién sobre los ingresos
tributarios del Gobierno nacional para la vigencia 2020, el beneficio econdmico que generan
es mayor, al reducir el riesgo de insolvencia de estas empresas, con lo cual se protegen los
empleos de sus trabajadores. En el mismo sentido, indicd que la exencién especial del IVA
contribuira a estimular la demanda de estas actividades en los préximos meses, apoyando a
mejorar la situacion financiera de las empresas impactadas por la crisis.

1. Por ultimo, el Ministerio también expresé que, en el caso de los impuestos indirectos, como
lo es el IVA, por su conformacion técnica y la necesidad de su administracion eficiente, no
son susceptibles de cumplir plenamente con el principio de progresividad en particular. A
este respecto, precisé que, segun la jurisprudencia, la constitucionalidad de los impuestos
indirectos depende de la dosis de regresividad o inequidad que le aporten al sistema
tributario, mediante instrumentos irrazonables o que no se justifiquen en la persecucién de
otros objetivos tributarios o econdmicos constitucionalmente relevantes. Pero, argumenta,
nada de lo anterior ocurre en el presente asunto.

1. En los anteriores términos, la medida que se analiza se estructura mediante un conjunto
de reglas que racionalizan el beneficio tributario, pues lo limitan en términos de valor de
consumo y de nimero de bienes exentos de la carga impositiva. Ademas, el decreto que se
examina establece varias herramientas de control, a partir de obligaciones que se hacen
recaer tanto en el responsable del impuesto como en la DIAN, para que la exencidon sea
rigidamente aplicada en los términos fijados por la regulacidon que se analiza. Esto, sin
exceptuar, asi mismo, la concurrencia de las diversas reglas ordinarias tanto de caracter
sancionatorio como aquellas que fijan deberes y consecuencias tributarias. Todo esto
conduce a que el resultado no sea un beneficio excesivo, en especial para las personas con
mayor capacidad adquisitiva.

1. Adicionalmente, aunque se dejan de percibir recursos del recaudo del 2020, dado que la
exencidn solo corresponde a tres dias y se encuentra sometida a varias reglas, no comporta
un sacrificio desproporcionado, a la luz de lo que puede significar para la situacién econémica



de los comerciantes. Debido a su potencialidad para incrementar la demanda, es razonable
considerar que el beneficio tributario puede contribuir eficazmente a reducir las posibilidades
de insolvencia y el cierre de las empresas afectadas, lo cual, a su vez, tiene efectos claros,
entre otros ambitos, en materia de empleo.

1. La Universidad Libre sefialé que la medida es desproporcionada porque: (i) se debid
permitir su aplicacion solo para compras via comercio electronico y evitar asi la concurrencia
a tiendas fisicas, con el objeto de preservar la salud publica; (ii) no garantiza de manera
igualitaria que todos los comerciantes posean las herramientas adecuadas para poder
adelantar actividades mediante el comercio electrdnico, (iii) no se evidencia la necesidad del
beneficio respecto de ciertos bienes que no resultan esenciales para las necesidades que
tienen las personas en estos momentos. A juicio de la Corte, las anteriores objeciones no
implican que la medida desconozca el principio de desproporcionalidad.

1. En primer lugar, debe tenerse en cuenta que, como se indicé al llevar a cabo el juicio de
necesidad factica de la medida, los posibles riesgos en términos de salud publica, derivados
de la concurrencia a tiendas fisicas en los dias sin IVA, no surgirian de la regulacién de la
exencion propiamente dicha. El Decreto legislativo no contiene norma alguna que ponga en
peligro la vida o la salud publica. Este género de problemas se derivaria de la dinamica de su
aplicacion practica, de la manera, la rigurosidad y la disciplina con la cual compradores,
comerciantes y demas agentes que intervienen en tales jornadas observen los protocolos y
medidas de bioseguridad adecuadas. En todo caso, incluso en relaciéon con los efectos
materiales de la aplicacion del beneficio, el Gobierno nacional estd en posibilidad y, de
hecho, ha empleado mecanismos orientados a minimizar los riesgos de contagio del virus92.

1. Tampoco los otros dos planteamientos de la universidad interviniente cuentan con asidero.
Por un lado, la afirmacién seguin la cual, el Decreto legislativo no garantiza de manera
igualitaria que todos los comerciantes tengan las herramientas suficientes para poder
realizar comercio electrénico, se conecta con la objecién anterior. En general, la tesis
consiste en que, por razones de salud publica, la exencién especial del IVA solo deberia
aplicar para comercio electrénico y que, en tal escenario, a todos los comerciantes habria de
garantizarseles acceso técnico a los correspondientes mecanismos, para que pudieran
obtuvieran los beneficios de un incentivo al consumo. En este sentido, la referida critica a la
medida tributaria, por violacién del derecho a la igualdad, cobraria relevancia si la exencion
hubiera sido circunscrita al comercio electrénico, pues entonces si seria excluyente con
quienes no operan a través de estos mecanismos.

1. Sin embargo, la critica por violacién del derecho a la igualdad se muestra inconducente, en
la medida en que las reglas que estructuran la exenciéon especial del IVA no la condicionan ni



la restringen al ambito del comercio electrénico. Por otro lado, el conjunto de bienes
cubiertos por la exencion también comporta una eleccion del Gobierno nacional que, en los
términos explicados en los juicios de conexidad externa y de necesidad juridica, no resulta
abiertamente irrazonable y se encuentra dentro del margen de configuracién normativa que
le asiste a aquél, al amparo del estado de excepcién. Esto, dada la relaciéon en. términos
generales, de la gran mayoria de los productos exentos con las condiciones de aislamiento
preventivo bajos las cuales gran parte de la poblaciéon ha permanecido durante la
emergencia.

1. En este orden de ideas, la Sala concluye que la medida de la exencién especial del IVA
resulta proporcionada, a la luz de las reglas que la estructuran y de los fines en virtud de los
cuales ha sido instituida. En sintesis, se trata de un beneficio tributario razonable en términos
del recaudo que se deja de percibir, en comparacién con lo que se persigue alcanzar, pues
solo opera tres dias del afio 2020, esta restringido a un nimero cerrados de bienes muebles
y cubre un monto maximo de unidades de valor tributario. De igual manera, se halla
sometido a diversos controles, a partir de obligaciones tanto del responsable del IVA como de
la DIAN. Ademas, el Ministerio de Hacienda estimé que, si bien se generara una afectacién al
recaudo para la vigencia de 2020, la medida ocasionara una ganancia mayor, pues mediante
la reactivacion del comercio se podra reducir el riesgo de insolvencia de las empresas, lo
cual, a su vez, protegera los empleos de sus trabajadores.

1. Por Ultimo, pese a que el decreto que se analiza concede el beneficio respecto de los
bienes adquiridos tanto via electrénica como en los establecimientos fisicos, la Sala
considera que se trata de una opcidn razonable, que se hallaba dentro del margen de
configuracién normativa del Gobierno nacional y no muestra ser ostensiblemente contraria a
la Constitucién. Tampoco lo es la seleccion del conjunto de bienes exentos de IVA, debido a
su relacién con las condiciones generales de aislamiento fisico, en las que ha debido
mantenerse gran parte de la poblacion durante la progresion de la pandemia.

1. Juicios de no discriminacidn, intangibilidad y ausencia de arbitrariedad. La Corte
encuentra, ademas, que la medida dispuesta a través del decreto que se analiza supera los
juicios de no discriminacién, intangibilidad y ausencia de arbitrariedad. Observa que el
decreto no deroga expresamente leyes ni introduce tratos diferenciados injustificados.
Algunos intervinientes aseveran que ciertas reglas menoscaban el derecho a la igualdad de
una parte de los sujetos pasivos “econdmicos” del IVA que podrian acceder a la exencién
decretada. Sin embargo, debido al objeto de la critica y al caracter del argumento, el
problema de constitucionalidad que se plantea constituye mas exactamente una acusacion,
por razones de equidad tributaria, a la regla censurada.

1. Lo anterior aconseja llevar el andlisis al ambito constitucional del sistema fiscal,



enmarcado por unos principios particulares y unos estandares especiales para el control de la
legislacidn tributaria. En consecuencia, la referida objecién serd examinada en el siguiente
juicio, relativo a la no contradiccion especifica de la medida con la Constitucion. Desde otro
punto de vista, la Sala constata que como medida general, la exencidn especial del IVA del
Decreto 682 de 2020 no limita derechos fundamentales. No se fijan medidas que conduzcan
(i) @ una alteracién del normal funcionamiento de las ramas del poder publico, (ii) que
implique una modificacidon o suspensién de las funciones jurisdiccionales de acusacion y
juzgamiento, (iii) o que desmejoren o limiten los derechos a la dignidad humana, a la
intimidad, a las libertades de asociacion y de expresién, al trabajo, a la educacién y a los
demas derechos fundamentales.

1. Juicio de no contradiccion especifica. Por Ultimo, en relacién con el juicio de no
contradiccion especifica, la Sala deba analizar el planteamiento comin a varias
intervenciones, segun el cual, la medida objeto de control desconoceria el derecho a la
igualdad y el principio de equidad tributaria.

1. El Instituto Colombiano de Derecho Tributario, el ciudadano Jaime Eduardo Vargas y el
Procurador General plantean que la forma de pago por medios electrénicos, exigida como
requisito para la exencién especial del IVA contravienen el derecho a la igualdad y el
principio de equidad tributaria (Arts. 13 y 363 de la CP). Expresan que posee ese efecto
porque el consumidor solo tiene derecho a la exencién tributaria, siempre que se pague a
través de tarjetas débito, crédito y otros mecanismos electrénicos, a los que no puede
acceder la totalidad de la poblacién, aun cuando cuenten con la capacidad de pago. El
Procurador argumenta que ambas clases de sujetos se encuentran en la misma situacién de
hecho y que razonablemente se han visto afectados de igual manera por la crisis, razén por
la cual el criterio de comparacién del enunciado -medio de pago- es una diferenciacién que
carece de una justificacion que la sustente.

1. El Jefe del Ministerio Publico plantea, asi mismo, que el trato diferenciado no se justifica
como una forma de control que permite identificar con precision el dia de la compra de los
bienes. Esto, por cuanto los comerciantes estan obligados a llevar contabilidad y dar cuenta
de las ventas sin importar el medio de pago. De otro lado, afirma que desconoce el articulo
78 de la Constitucidn, sobre los derechos de los consumidores a adquirir bienes y servicios, y
el articulo 371 de la Carta, segun la cual, los billetes que representan pesos y que son
emitidos por el Banco de la Republica, son propiamente moneda legal en Colombia, teniendo
por lo mismo poder de compra en todos los escenarios del Comercio.

1. En relacion con las objeciones anteriores, la Sala reitera en los términos sefialados en los
fundamentos de esta sentencia, que en estados de emergencia la Constitucion Politica
confiere un margen relevante de configuracién normativa al Legislador excepcional para
crear tributos e introducir cambios a la estructura de los existentes. También puede emitir
reglas sobre modalidades de recaudo, campos y formas de aplicacion de las cargas fiscales,



reglas para el calculo de elementos como la base gravable o la tarifa o para la identificacion
del sujeto pasivo, etc. Y, en particular, cuenta con la competencia para establecer beneficios
tributarios transitorios como deducciones, descuentos, exenciones o exclusiones93, siempre
y cuando cumplan con las exigencias constitucionales y estatutarias de la legislacion de
excepcion.

1. Ahora bien, como se advirtié, aln bajo circunstancias de emergencia, el Gobierno nacional
se encuentra sujeto a respetar los principios constitucionales de justicia, eficiencia,
progresividad e irretroactividad tributarias (Arts. 95.9 y 363 de la CP). De igual manera, la
jurisprudencia de la Corte ha sefialado que especificamente los principios de equidad
tributaria y de igualdad también suponen un limite al uso de dicha competencia tributaria. En
lo fundamental, en la creacién y aplicacion de las reglas impositivas, el principio de igualdad
demanda el mismo tratamiento juridico para supuestos facticos equivalentes, al tiempo que
obliga a un trato diferenciado ante situaciones sustancialmente diferentes. Por su parte, el
principio de equidad, aunque generalmente ha sido interpretado como una concrecién del
mandato anterior en el campo tributario, adquiere también manifestaciones particulares.94

1. La equidad busca principalmente que las cargas fiscales en el Estado sean impuestas de
acuerdo con la capacidad contributiva de las personas. Puede ser vertical, en cuyo caso
implica que los gravamenes deben graduarse y aumentar sustantivamente (no solo
proporcionalmente) a medida que se incrementa el nivel de ingresos y riqueza de los
individuos. Esto hace que las imposiciones sean acordes con las posibilidades de sacrificio
econdmico de los contribuyentes. La equidad también tiene una dimensioén horizontal, en
virtud de la cual: (i) un tributo debe tener en cuenta la capacidad econémica de los sujetos
pasivos, (ii) en ningun caso, puede poseer implicaciones confiscatorias, lo cual ocurre cuando
el contribuyente se ve obligado a destinar todo lo que percibe de su actividad econdémica,
exclusivamente, al pago de la exaccidn, y (iii) las reglas fiscales deben ser disefiadas para
gue dos sujetos o grupos de sujetos que se hallen en iguales condiciones reciban el mismo
tratamiento, a menos que existan razones que justifiguen no hacerlo.95

1. A partir de lo anterior, la jurisprudencia de la Corte ha reconocido que los principios de
igualdad y equidad limitan también la actividad del Legislador en la regulacién de los
incentivos fiscales, tanto para avalarlos, como para exigir su aplicacion uniforme a quienes se
encuentran en la misma circunstancia de hecho. Con todo, también ha precisado que no toda
restriccion a los principios de equidad e igualdad, proveniente de un beneficio fiscal, resulta
inconstitucional.96 En la medida en que la Constituciéon prevé, como mandatos de
optimizacién, no solo el principio de equidad sino también el de eficiencia tributaria, es
razonable que el Legislador pondere entre ellos y que, dentro de limites razonables, en
determinados casos opte por introducir sacrificios moderados en uno de ellos para alcanzar
niveles cada vez mayores de satisfaccion del otro.97



1. Segun se indicé en los fundamentos de este fallo (supra parr. 69), en estados de
excepcion, los beneficios desconocen el principio de igualdad en aquellos supuestos en los
cuales introducen diferencias de trato sin justificacion, a la luz del propdsito de la norma. En
este andlisis es fundamental el hecho de que medida como exenciones, exclusiones o
descuentos tributarios, por razones constitucionales (Art. 215 de la CP) siempre debe estar
vinculado a conjurar la crisis de que se trate o a contrarrestar sus efectos. Por lo tanto, si la
medida empleada no es idonea o adecuada para alcanzar el propdsito ligado a la
emergencia, la misma resulta incompatible con la Constitucién.

1. En términos generales, para determinar si un tratamiento diferencial es constitucional en
materia tributaria, por ejemplo, ante el reconocimiento o la exclusién de un beneficio fiscal,
la jurisprudencia de la Corte ha recurrido a un examen de razonabilidad. Este analisis permite
armonizar la potestad de configuracion normativa del Legislador con el respeto de los
derechos constitucionales y los principios en los que se funda el sistema, como los de
equidad e igualdad en materia tributaria.98 Dicha herramienta viene a identificarse con la
metodologia del test de igualdad en una intensidad débil, el cual también se estima
adecuada para examinar la exencién especial de IVA que se estudia en la presente ocasion.

1. En efecto, si bien es cierto la medida no es respaldada por la legitimidad democratica del
Congreso, concurren circunstancias que conducen a considerar que también el Presidente de
la Republica cuenta con un margen considerable de configuracién normativa, al amparo del
estado de excepcion, para el establecimiento de esta clase de beneficios fiscales. En primer
lugar, la Constitucién confiere al Gobierno nacional la competencia, no solo para declarar la
emergencia, sino en especial, para la evaluacién y eleccion de los medios destinados a
conjurar la crisis y a impedir la extensidn de sus efectos (incisos 22 y 3¢ del articulo 215 de la
Constitucion). En segundo lugar, esta misma norma superior le otorga la especifica potestad
de establecer normas tributarias, atribucién que leida en conjunto con lo anterior, es amplia
en el marco de las multiples alternativas posibles para contrarrestar los hechos que dieron
lugar a la situacién de excepcion.

1. En tercer lugar, conforme al articulo 215 de la Constitucién, las medidas legislativas que
puede dictar el Gobierno nacional son siempre de caracter transitorio, pues dejan de regir al
término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso les otorgue caracter
permanente durante el afio siguiente. En cuarto lugar, la exencién especial del IVA que se
analiza no fue disefada con rasgos que impliquen, en tanto beneficio tributario general, una
posible afectacién a derechos fundamentales. Por el contrario, en quinto lugar, antes que a
restricciones a principios constitucionales, la medida fue concebida como un alivio fiscal para
los contribuyentes en medio de la crisis econdmica derivada de la pandemia. En este orden
de ideas, luego de constatarse que las personas o supuestos confrontados son comparables y



que entre ellos se establece, efectivamente, una diferencia de trato, la medida sera
compatible con la Carta siempre que (i) el fin buscado sea constitucionalmente legitimo o no
se encuentre constitucionalmente prohibido, y (ii) sea idoneo o adecuado para lograr el fin
buscado.99

1. La Corte ha analizado en varias oportunidades acusaciones por violaciéon al principio de
igualdad en relacién con la introduccidn de exenciones tributarias. Asi, por ejemplo, en la
Sentencia C-657 de 2015,100 analiz6 una demanda contra el articulo 38 de la ley 1607 de
2012, que habia excluido de IVA el “asfalto”. La acusacion sostenia que la norma vulneraba
los principios de igualdad y equidad tributaria, al no haber excluido del IVA a otros bienes
que tienen uso similar, como el concreto, sin que para ello existiera una razoén
constitucionalmente valida. Segun la actora, ambos productos pueden ser utilizados en
procesos de pavimentacion de vias. La Sala Plena, sin embargo, desestimd la impugnacidn.

1. A partir de las actas de los debates legislativos, mostré que el propdsito de la exclusion del
IVA del asfalto fue la generacidn de incentivos econdmicos para fomentar proyectos de
infraestructura publica, en especial la pavimentacion y repavimentacion de las vias. Y,
correlativamente, la no inclusién, consciente y deliberada, del beneficio para los productores
y comercializadores del concreto, se justificd en criterios de orden econémico y de politica
tributaria. Subrayé que se habia cuestionado la eficacia de dicho incentivo para el usuario
final ante la presencia de monopolios que podian comprometer la libre competencia y alterar
o incluso distorsionar los precios. Agregdé también que no excluir el concreto del IVA
aseguraba un mayor recaudo y evitaba el riesgo de que los beneficios se diluyeron en los
procesos de intermediacion.

1. Desde otro punto de vista, sefialé que a pesar que entre el concreto y el asfalto existen
algunas similitudes relacionadas con su utilizaciéon en proyectos de infraestructura, desde la
perspectiva econdmica presentan diferencias sustantivas en los procesos de produccién,
utilizacion y comercializacion. En consecuencia, precisé que, no obstante, los dos productos
pueden ser utilizados para la pavimentacion de vias, ello no significaba que necesariamente
sus productores deban recibir el mismo tratamiento tributario y menos aln para pretender
que se extienda a este Ultimo un beneficio que, por su naturaleza, es de caracter excepcional
y restrictivo. Asi, considerd que la decisién del Legislador respondia a criterios de
racionalidad econdmica, constitucionalmente validos dentro del amplio margen de
configuracién del Legislador tributario, y declaré exequible la norma acusada.

1. En la Sentencia C-173 de 2010,101 la Corte analizé la constitucionalidad de algunas
disposiciones del Estatuto Tributario que creaban exenciones de IVA para las leches
“maternizadas o humanizadas”, asi como para las leches y natas (cremas) “con o sin



concentrar, con o sin adicidn de azlcar u otro edulcorante”. Las demandantes sostenian que
estas leches eran, respectivamente, especiales para ninos menores de un ano y
recomendadas para mayores de cinco anos de edad. El problema de las reglas sobre
exenciones era, a su juicio, que no incluian las “leches de crecimiento”, las cuales,
afirmaban, eran necesarias para nifos ubicados en el rango de uno a cinco afos.

1. Desde el punto de vista de la impugnacidn, lo anterior violaba la igualdad, en la medida en
que los nifios de todas las edades debian tener acceso a su principal alimento sin la carga del
IVA. Asi mismo, sustentaban que las “leches de crecimiento” eran necesarias para los nifios
de uno a cinco anos de edad por cuanto se elaboran a partir de leche fresca, pero “han sido
adaptadas especificamente a las necesidades nutricionales y capacidad digestiva del nifio a
partir del primer afio de vida, adicionando las vitaminas y minerales necesarios y
modificando las grasas de origen animal, las cuales contribuyen a un mejor equilibrio en Ia
alimentacidn del nifio.” La Corte concluyd que no asistia razén a las demandantes.

1. Luego de revisar algunos estudios técnicos, concluyé que habia varios debates y no estaba
claro ni cientificamente demostrado que las leches de crecimiento fueran necesarias e
insustituibles por la leche entera de vaca. Por lo tanto, tampoco que pudieran ser
catalogadas como un producto alimenticio necesario para nifios de uno a cinco anos de edad.
Afirmd, en contraste, que si tienen dicho caracter insustituible las “leches maternizadas o
humanizadas”, requeridas por el recién nacido que no puede alimentarse mediante lactancia
materna, o la leche o crema con o sin concentrar, o con o sin adicion de endulzantes o
edulcorantes. Precisé que dentro de esta categoria se incluyen varios productos lacteos,
entre ellos la leche entera de vaca, alimentos tradicionalmente exentos del IVA. De esta
forma, concluyd que los productos comparados por las demandantes no eran iguales o
similares y, en consecuencia, el Legislador, en principio, no estaba obligado a dispensarles un
mismo tratamiento tributario.

1. Por dltimo, en la Sentencia C-349 de 1995102 la Sala conocié de la acusacién contra una
norma que establecia la exencidn de IVA para ciertas operaciones financieras, dependiendo
de quién ejerciera la vigilancia de la respectiva entidad. Conforme a la regulacidn, si las
transacciones eran realizadas ante una entidad sometida al control y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria, se encontraban exentas del impuesto sobre las ventas. En
cambio, si se llevaban a cabo con personas juridicas sometidas a control de entidades
distintas, las operaciones se hallaban con el impuesto. La Corte considerd que la anterior
normatividad era inconstitucional.

1. Determind que el Legislador habia introducido un trato preferente sin justificaciones
razonables y objetivas, en la medida en que recaia sobre exactamente la misma actividad,
con independencia de quién ejerciera la vigilancia sobre la entidad ante la que se realizara la



transacciéon. Por lo tanto, concluyd que el supuesto de hecho sobre el que la norma
establecia la discriminacidn, es decir, que la entidad estuviera sometida, o no, a la vigilancia
y control de la Superintendencia Bancaria, era irrelevante para adoptar una diferencia de
trato. Asi, pese a que ya habia sido derogado, dado que todavia podia estar produciendo
efectos juridicos, la Corte declard inexequible el precepto acusado.

1. En este orden de ideas, el Legislador (ordinario o excepcional) cuenta con la competencia
para establecer beneficios asociados al IVA, en relacién con clases de sujetos, productos o
bajo condiciones particulares. Sin embargo, un limite al ejercicio de esta potestad esta
constituido por los principios de igualdad y equidad tributaria. En este sentido, al analizar si
una exencion, exclusién o descuento resulta compatible con la Carta, luego de constatarse
que las personas o supuestos confrontados son comparables y que entre ellos se establece,
efectivamente, una diferencia de trato, la medida sera exequible siempre que (i) el fin
buscado sea constitucionalmente legitimo o no se encuentre constitucionalmente prohibido,
y (ii) sea idéneo o adecuado para lograr el fin buscado.

1. A juicio de la Corte, la regla, segun la cual, para acceder a la exencién especial del IVA
contenida en el Decreto 682 de 2020, es necesario que el pago de los bienes cubiertos se
realice a través de tarjetas débito, crédito u otros mecanismos electrénicos, es compatible
con la Constitucién, de conformidad con los fundamentos expuestos en precedencia. En
primer lugar, las personas o supuestos confrontados son comparables y entre ellos se
establece, efectivamente, una diferencia de trato. En efecto, los consumidores que emplean
el citado medio de pago y quienes usan, en cambio, dinero en efectivo, son comparables
desde el punto de vista légico, como lo indica el Procurador General de la Nacion. Su aptitud
general y potencial capacidad de compra los hace susceptibles de confrontacion. En segundo
lugar, el articulo 6.3. del Decreto objeto de control efectivamente establece que solo los
primeros pueden acceder al beneficio fiscal en mencién, de tal modo que la norma
excepcional introduce un trato diferenciado. Sin embargo, la Sala encuentra que (i) la medida
especifica tiene un fin constitucional, no solo no prohibido, sino imperioso, y, ademas, (ii) es
idonea para lograr su obtencion.

1. En relacién con (i) el fin buscado, la DIAN indic6é a la Corte que, de conformidad con el
articulo 6.3. del Decreto 682 de 2020, los medios de pago permitidos requieren el
cumplimiento de dos requisitos en particular: (i) que sean electrénicos, y (ii) que intervenga
una entidad vigilada por la Superintendencia Financiera de Colombia. Segun sefiald, estas
dos exigencias permiten un mayor control del beneficio, para que no sea aplicado a
situaciones no cubiertas por el decreto. Explicé que mediante el pago en efectivo no existe
una trazabilidad respecto de la fecha en la cual se sufragé el bien cubierto por la exencién
especial. Si no existe una trazabilidad, precisé, podria emplearse el beneficio en otros dias
diferentes a los consagrados en el decreto legislativo y emitirse la factura en cualquiera de
los tres dias sin IVA.



1. Adicionalmente, la DIAN expres6 que el articulo 6.2. del Decreto Legislativo 682 de 2020
establece la obligacién de expedir factura. No obstante, sostuvo que este requisito se
complementa con el del medio de pago electrénico, que permite una mayor certeza sobre la
fecha de la transaccion y controlar asi el alcance del beneficio tributario. De igual forma, la
entidad explicd que la exencidn representa un costo importante en el recaudo tributario del
presente ano, el cual esta dirigido a la reactivacion del comercio. En este sentido, advirtié
que, si no se establecen requisitos como los mencionados, podria presentarse una mayor
afectacién a los ingresos fiscales como producto de un uso indebido de la medida.

1. La eficiencia en el plano de los impuestos esta ligada al dptimo recaudo de las cargas
publicas e implica también la implementacidon de mecanismos idéneos en orden a prevenir la
elusiéon y la evasidén.103 Recoge los dos principios clasicos de la hacienda publica: la
economia de los tributos, segun el cual, el Estado debe recaudar los impuestos con el menor
costo administrativo posible, a fin de que la cantidad de dinero retirada a los contribuyentes
sea aproximadamente la misma que ingresa al tesoro publico. Y, de otro lado, el principio de
la comodidad, de acuerdo con el cual, toda contribucién debe ser recaudada en la época y
forma que mas convenga al contribuyente.104

1. En el presente asunto, los mecanismos destinados a prevenir la evasion fiscal poseen una
importancia constitucionalmente imperiosa, no solo porque en general se trata de un
elemento esencial para el buen funcionamiento del sistema tributario y todo lo que ello
significa en términos de la capacidad estatal para solventar los gastos y las inversiones
publicas. Tienen esa relevancia en el contexto de la medida, debido a que el Estado renuncia
a tres dias de ingresos derivados de uno de los impuestos que reporta mas volumen de
recaudo al sistema tributario (supra parr. 52), con el objetivo de impulsar el comercio y
aliviar de este modo los efectos de la emergencia. Por lo tanto, mantener un equilibrio entre
dicho sacrificio y lo pretendido con la medida, pasa por un sistema sdélido de controles, uno
de cuyos elementos, conforme puede apreciarse, es el mecanismo de pago electrénico.

1. Precisamente, en el juicio de proporcionalidad, se sefiald que los limites y los controles a la
exencion especial del IVA hacen, en buena parte, que la medida resulte equilibrada, como
una repuesta dirigida a mitigar los efectos de la crisis. De ahi que la regla objeto de analisis
sobre el medio de pago electrénico, en tanto dirigida a prevenir la evasion fiscal y, por lo
tanto, a garantizar estandares superiores de eficiencia tributaria, tenga la sefalada
relevancia constitucional.

1. De otro lado, es claro que (ii) la herramienta empleada por el Gobierno nacional constituye



un mecanismo idéneo para alcanzar la finalidad pretendida. Los medios de pago electrdnicos,
de conformidad con el articulo 6.3 del Decreto legislativo 682 de 2020, son instrumentos que
permiten extinguir una obligacién dineraria a través de mensajes de datos. Se trata de
sistemas para sufragar obligaciones econdmicas, que se valen de la transmisién e
intercambio telematico de informacion de la referida naturalezal05. El articulo 2, literal a),
de la Ley 527 de 1999106 prevé que, por mensaje de datos, se entiende la informacién
generada, enviada, recibida, almacenada o comunicada por medios electrdnicos, épticos o
similares.

1. Como indica la DIAN, los medios de pago electrénico pueden consistir en consignaciones
realizadas en bancos, transferencias entre instituciones financieras, pagos realizados a
través de pasarelas electronicas de comercio, etc. Estos medios son controlados por un
agente externo, i.e. los emisores de los instrumentos de pago, ya sean bancos u otras
entidades administradoras de tales sistemas, quienes asumen diversas responsabilidades en
el marco del comercio electronico, en relacién con el consumidor.107 En estos términos, el
canal electrénico supone el uso de un medio y un agente independientes de quienes celebran
el contrato, los cuales garantizan trazabilidad sobre la fecha, el valor y otros datos de la
respectiva operacion.

1. En consecuencia, el uso de medios electréonicos para llevar a cabo el pago de bienes
cubiertos por la exencion analizada, previsto en el articulo 6.3 del Decreto 682 de 2020,
permite determinar el dia en que tiene lugar la respectiva enajenacion. Por ende, constituye
una herramienta idénea para evitar la obtenciédn del beneficio tributario en dias distintos a
los contemplados por el Decreto objeto de control. La medida en cuestidn, asi, supera
también la segunda fase del test de razonabilidad conforme al cual ha sido examinada y no
desconoce los principios constitucionales de igualdad y equidad tributaria.

1. Por Ultimo, no observa la Sala en qué sentido, segin el Procurador General de la Naciodn,
dicha disposicion puede menoscabar el articulo 371 de la Constitucidn, la cual -indica- los
billetes que representan pesos y son emitidos por el Banco de la Republica, constituyen
moneda legal en Colombia y tienen el mismo poder de compra en todos los escenarios del
Comercio. Esto, principalmente porque ninguna de las reglas de la medida que se analiza
impide a los consumidores adquirir productos en dinero efectivo. Solamente limita un
beneficio tributario, por razones constitucionales de eficiencia, al medio de pago electrénico.

1. En este orden de ideas, la Corte concluye que la primera medida del Decreto Legislativo
682 de 2020, relativa a la exencidn del IVA para un conjunto de bienes determinados, en tres
fechas especificas del aflo en curso, es constitucional y, en consecuencia, declarara
exequibles los articulos 1 a 8 y 11 de la regulacion.



2.2. Segunda medida. Reduccion de las tarifas del impuesto nacional al consumo en el
expendio de comidas y bebidas (Art. 9)

1. La medida prescribe que 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
31 de diciembre de 2020 (Art 9).

6.2.2.1. Intervenciones

1. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica indica que la reducciéon temporal,
del 8% al 0%, de la tarifa del impuesto nacional al consumo para los servicios de restaurante,
bares y similares pretende promover la reactivacién de estas iniciativas productivas. Advierte
que se trata de uno de los sectores mas afectados por la crisis econdmica del comercio,
debido al aislamiento preventivo que debid ser decretado por el Gobierno. En este sentido,
seflala que la medida busca incentivar el consumo y, por esa via, la proteccién de los
empleos, con el fin de mitigar la disminucién de los ingresos derivados del expendio de
comidas y bebidas.

1. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado considera que, asi como las otras dos
medidas adoptadas a través del Decreto 682 de 2020, la reduccién a 0% de la tarifa del
impuesto al consumo tiene la intencidn de fortalecer las acciones dirigidas a conjurar los
efectos de la emergencia. Estima, asi mismo, que como medida tributaria en el contexto del
decreto objeto de control, enfrenta directamente el reto de procurar la reactivacion
econdmica al reducir las tarifas del impuesto nacional al consumo en el expendio de comidas
y bebidas.

1. La Superintendencia de Industria y Comercio considerd que la medida adoptada por el
Gobierno nacional para incentivar el consumo no desconoce la normatividad establecida a
favor de los consumidores, contenida en la Ley 1480 de 2011, el Decreto 1074 de 2015 y la
Circular Unica de la Superintendencia de Industria y Comercio.

1. Alcance de la medida. El mecanismo tributario en este caso consiste en una exencién de
pago del impuesto nacional al consumo creado mediante la Ley 1607 de 2012, para algunos
de los supuestos gravados, hasta el 31 de diciembre de 2020. Conforme se indicé en las
consideraciones, el hecho generador de esta carga fiscal es la prestacién o venta al



consumidor final o la importacién por el consumidor final de un conjunto amplio de bienes y
servicios. La medida que se analiza exime del tributo una parte de estos, en especifico, el
consumo de comidas y de bebidas acompanantes en restaurantes o para ser llevadas por el
comprador o entregadas a domicilio.

1. La base gravable esta conformada por el precio total de consumo, incluidas las bebidas
acompafantes de todo tipo y demas valores adicionales (Art. 512-9 del Estatuto Tributario) y
cuando dentro de un mismo establecimiento se presten independientemente y en recinto
separado, el servicio de restaurante y el de bar, taberna o discoteca, todo se gravard como
un servicio integral (Art. 512-12 ibidem). Como en el caso del IVA, en este impuesto el
prestador del servicio o el propietario del expendio de comidas y bebidas es el responsable
del tributo. Este es el sujeto pasivo de iure y, por ende, en él recae la obligacién de declarary
pagar las sumas. A su turno, el consumidor es el sujeto pasivo de facto, pues es quien debe
soportar los efectos econédmicos de la exaccion.

1. Dado que se reduce a 0% la tarifa del impuesto para unos supuestos especificos, los
correspondientes servicios continlan gravados, aunque el monto del gravamen, en virtud de
la disminucién total de la tarifa, no supone erogacioén alguna para el responsable. En todo
caso, este debe emitir la correspondiente declaracién del impuesto, conforme a las reglas
pertinentes. De acuerdo con el paragrafo 1 del articulo 512-1 del Estatuto Tributario, el
periodo gravable para la declaracién y pago del impuesto nacional al consumo es bimestral.
Los periodos bimestrales son: enero-febrero; marzo-abril; mayo-junio; julio-agosto;
septiembre-octubre; noviembre-diciembre.

1. Juicio de finalidad y conexidad material. La Corte encuentra que la medida que se examina
guarda una relacién de conexidad material y de finalidad con el estado de emergencia, pues
busca directa y especificamente impedir el agravamiento de los efectos econdmicos
desencadenados por la pandemia. La Sala observa que la reducciéon a 0% de la tarifa del
impuesto al consumo se orienta a mitigar los impactos negativos en los ingresos de los
restaurantes, mediante el estimulo al consumo y la demanda de los servicios exentos. Su
conexidad se advierte en tanto constituye una medida para incentivar el incremento de
ventas y contrarrestar, de este modo, la critica situacién en la que se encuentra el sector de
la restauracién, a consecuencia de la emergencia.

1. De acuerdo con la Asociacion Colombiana de la Industria Gastrondmica (ACODRES), a abril
de 2020, con el aislamiento preventivo obligatorio, las ventas habian caido en el 81% vy las
que se podian efectuar a través de domicilios solo representaban alrededor del 12%. El 78%
de la industria habia cerrado sus puntos de venta y se habian mantenido en operacién
Unicamente 4.183 establecimientos con capacidad de despacho a domicilio.108 Esto habia
generado afectaciones notables al empleo, pues segun cifras de la misma Asociacion, la
industria gastrondmica genera 500.000 puestos formales de trabajo y mas de un millén de
empleos tercerizados.109



1. Por su parte, segun el estudio “Proyecciones e impacto en Colombia del COVID-19”, de la
Oficina de Estudios Econdmicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, los efectos
de la crisis del COVID-19 generarian 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. El mismo estudio registré que la variacién en la ocupacién de los restaurantes
representd en este afo el 6.82% del total de ocupacion en 2019. Ademas, segun el DANE, en
su comunicado de 30 de abril de 2020, las actividades artisticas, de recreacién y de
entretenimiento (que incluye bares y restaurantes), fue la rama de la actividad econémica
que en marzo de 2020 concentrd la mayor disminucién de la poblacion ocupada en el pais
(-512 mil personas).110

1. De esta manera, es claro que los restaurantes y bares han sido otros de los sectores
econdmicos mas afectados por la crisis econémica, debido a que las medidas sanitarias
adoptadas previeron el cierre provisional de los correspondientes establecimientos y locales
comerciales. Esto, evidentemente, limitd la prestaciéon de sus servicios al comercio
electrénico y a la entrega a domicilio, mecanismos que pese a permitir mantener a flote los
negocios, no contaban con la capacidad de detener la fuerte caida de los ingresos. Por lo
tanto, la medida que se analiza esta destinada a incidir positivamente en el deterioro de la
situacion econdmica y social que, por causa de la prolongacion de las politicas de
confinamiento, han afectado en mayor medida a aquellos comercios que, por su naturaleza,
debian permanecer completamente cerrados.

1. La medida en mencidon esta encaminada a incrementar el consumo, a partir de la
disminucion de los costos, por el expendio de comidas y bebidas, con lo que se espera el
incremento de los ingresos para los prestadores de los respectivos servicios. Al momento de
ser expedido el Decreto legislativo que se controla, no habia sido permitida la puesta en
marcha de planes piloto ni la apertura gradual de los restaurantes. Por lo tanto, el alivio
previsto en el articulo 9 del Decreto legislativo 682 de 2020 buscé incentivar principalmente
los servicios domiciliarios y de recogida de bebidas y comidas.

1. La reduccion de 8% a 0% del impuesto nacional al consumo constituye, en los términos
indicados, un beneficio tributario disefiado con el claro propésito de incrementar los
volimenes de demanda de servicios de bebidas y comidas en restaurantes. Asi como en el
caso de la exencion especial del IVA, ese objetivo se halla estrechamente relacionado e
instrumentalmente articulado, a su vez, con la finalidad de incrementar la actividad
comercial y las ventas de dichos negocios, de los cuales deriva su sustento un nimero
importante de trabajadores. Esto busca atenuar en alguna medida los devastadores efectos
que ha tenido la crisis sanitaria para la industria gastronémica y, en consecuencia, para
elementos vitales de la economia nacional como el empleo.



1. Asi, el beneficio tributario tiene conexiones inequivocas con el propdsito de mitigar los
efectos de la crisis derivada de la emergencia econdmica y social. Pese a que la distribucion
de alimentos y bebidas a domicilio y mediante recogida posiblemente no tengan la capacidad
de suplir la actividad comercial ordinaria en establecimientos, es razonable considerar que la
disminucién de los precios, a través de la exencidon del tributo, pueda potencializar sus
resultados y aliviar la drastica reduccidén de los ingresos que comenzé a ocurrir desde el
principio de la crisis. En este sentido, a juicio de la Sala, la medida que se estudia supera los
juicios de conexidad material y finalidad con la emergencia declarada mediante el Decreto
legislativo 682 de 2020.

1. Juicio de conexidad interna. La medida, ademas, satisface el requisito de conexidad
interna con los considerandos expuestos en el Decreto objeto de control. En la motivacion de
ese acto, el Presidente de la Republica expuso, en sintesis, que “con el fin de promover la
reactivacién de la economia colombiana y por ende facilitar la proteccidn del empleo en el
territorio nacional, se considera necesario establecer una reduccién de la tarifa del impuesto
nacional al consumo para los servicios de restaurante, bares y similares consagrados en los
articulos 512-9 y 512-12 del Estatuto Tributario”. Ello, teniendo en cuenta que ha sido uno de
los sectores econdémicos mas afectados al no poder prestar sus servicios al publico en sus
establecimientos, por cuanto mediante la Resoluciéon 453 del 18 de marzo de 2020 el
Ministerio de Proteccidon Salud y Proteccién Social ordené como medida sanitaria obligatoria
preventiva y de control en todo el territorio nacional, la clausura de los establecimientos y
locales comerciales.

1. En esos términos, “la precitada Resolucidén precisé que la venta de comidas y bebidas
permanecera cerrados al publico y solamente podran ofrecer estos servicios a través de
comercio electrénico o por entrega a domicilio para su consumo fuera de los
establecimientos.” De la misma manera, el Gobierno nacional hizo referencia a las cifras del
estudio de la Oficina de Estudios Econdmicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
citado parrafos atras (supra parr. 194), con el fin de poner de manifiesto la delicada situacion
de crisis en la que entrd el sector de la industria gastrondmica, a consecuencia de la crisis
sanitaria. En este orden de ideas, la reduccion de las tarifas del impuesto nacional al
consumo para estas actividades se encuentra justificada en la parte motiva del Decreto 682
de 2020, y, por tanto, satisface el juicio de conexidad interna.

1. Juicio de motivacion suficiente. La medida también supera el juicio de motivacién
suficiente, de acuerdo con los fundamentos expuestos en precedencia. De una parte, se hace
una exposicion de los datos, cifras y, en general, informacién relativa a las profundas
afectaciones sufridas por el sector de los restaurantes. En este sentido, se muestra cémo ello
es resultado de las politicas de confinamiento que el Gobierno ha debido adoptar para
controlar la propagacion de la pandemia. Se subrayan, ademas, las proyecciones



econdmicas, poco alentadoras, para el referido sector y las repercusiones de la crisis en la
reduccién de los puestos de trabajo. De otra parte, a partir de las anteriores circunstancias,
se sustenta la relevancia del beneficio de la reduccién de la tarifa del impuesto al consumo,
con el fin de promover la reactivacion de la economia colombiana y facilitar la proteccién del
empleo en el territorio nacional.

1. Juicio de necesidad. La Sala encuentra que la regulacidon que se estudia supera las
exigencias de necesidad factica y juridica.

1. En relacién con la necesidad factica, al establecer la reduccién de las tarifas del impuesto
nacional al consumo para los servicios de restaurante, bares y similares consagrados en los
articulos 512-9 y 512-12 del Estatuto Tributario, el Gobierno crea una medida conducente en
torno al objetivo de detener la expansion de los efectos de la emergencia econémica. En
especifico, se ocupa de incentivar el consumo de alimentos y bebidas, cuya reduccion
desproporcionada en ventas ha causado impactos notables para los restaurantes y los ha
conducido en muchos casos al cierre definitivo y, en la gran mayoria, a recortes de personal.
Por esta via, la medida estd orientada a dinamizar la industria y a sumar esfuerzos dirigidos a
su reactivacion.

1. No observa la Corte error de apreciacién alguno en el razonamiento que condujo al
Gobierno a introducir esta medida, vistos los fines que, en el contexto de la emergencia,
tiene la posibilidad de alcanzar. Mediante el estimulo a la demanda, se contribuye a combatir
la crisis econdmica de un sector devastado, gracias a la potencialidad de ese mecanismo
para generar incremento de las ventas y, como consecuencia, brindar un alivio a la caida de
sus ingresos. En la respuesta enviada por el Gobierno a la Corte, se detallé que la
disminucion de la tarifa del impuesto nacional al consumo del 8% al 0%, responde a la
necesidad de incentivar el consumo de los servicios de alimentos y bebidas, y con ello, de
reactivar este sector, con los beneficios que ello conlleva para la economia colombiana vy 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, y que han causado
a estos y a sus empleados graves consecuencias econdmicas ante la imposibilidad de
generar ingresos.

1. De otro lado, respecto de la necesidad juridica, como ya fue sefalado en el analisis de la
medida anterior, la potestad para regular la materia tributaria corresponde con exclusividad
al Congreso de la Republica en tiempos de paz. Sin embargo, la Constitucidn ha previsto que
el Gobierno nacional puede asumirla en época de anormalidad institucional. Asi, el articulo
215 de la Constitucidn prevé que el Presidente esta facultado, en el marco de un estado de
emergencia econdmica, social o ecoldgica, para establecer en forma transitoria nuevos
tributos o modificar los existentes. Y como, segln ha reiterado la Corte, la competencia para



establecer tributos es connatural a la de eximir su pago, es razonable que en tiempos de
excepcién el Presidente de la Republica pueda crear exenciones ligadas a la finalidad de la
superacion de la crisis.

1. Se trata, por consiguiente, de una atribucidén constitucional no ordinaria, sino
estrictamente excepcional, que solo puede ser ejercida al amparo del referido estado de
emergencia. En consecuencia, al reducir a 0% la tarifa del impuesto nacional al consumo
para los servicios de restaurante, bares y similares consagrados en los articulos 512-9 y
512-12 del Estatuto Tributario, el Gobierno nacional solo podia proceder, como en este caso,
en virtud de la habilitacion excepcional otorgada por la declaratoria previa del estado de
emergencia econdmica y social. La medida supera, entonces, el juicio de necesidad juridica.

1. Juicio de proporcionalidad. La Corte encuentra, ademas, que la medida analizada satisface
el examen de proporcionalidad. La reduccién a 0% de la tarifa del impuesto al consumo de
comidas y de bebidas, como beneficio tributario, no introduce limitaciones a derechos
fundamentales u otras disposiciones constitucionales, que suponga su control mediante
herramientas como la metodologia del juicio de proporcionalidad. Sin embargo, la Sala
advierte que la medida de excepcion resulta, en general, equilibrada y razonable frente al
proposito de mitigar los impactos de la crisis econdémica en la cual se halla la industria
gastrondmica.

1. De un lado, la exencion de pago del impuesto nacional al consumo solo opera para dos de
las hipotesis del gravamen, pues Unicamente se encuentra exento el consumo de comidas y
el de bebidas acompafantes distribuidas por restaurantes o establecimientos que prestan el
servicio de restaurante y el de bares y similares. Asi mismo, puesto que los espacios
generalmente cerrados en los que se presta el servicio de restaurante y de bares se han
considerado propicios para el contagio del virus causante del Covid-19, su reapertura ha sido
muy paulatina y con estrictos protocolos de bioseguridad.111 Esto implica que, desde la
expedicion del decreto, el beneficio tributario ha aplicado principalmente para los productos
de entrega a domicilio o0 a ser recogidos en el sitio de distribucion.

1. Como se sefal6 La Corte encuentra que la medida que se examina guarda una relacion de
conexidad material y de finalidad con el estado de emergencia, pues segln se indicd supra
parr. 193, en abril del presente afio, los negocios con capacidad de despacho a domicilio
desarrollaban un volumen de ventas equivalente al 12% de las realizadas con anterioridad en
establecimientos fisicos. Aunque es posible que este porcentaje se haya incrementado
gracias a la medida que se analiza, se infiere que siempre representara apenas una
proporcién en comparacion con los ingresos generados a través de la atenciéon en los locales
comerciales. De otro lado, la reduccion a 0% de la tarifa operara durante el presente afio, lo
cual, si bien es un periodo considerable, tiene fundamento en las graves condiciones en las
gue se encentran los restaurantes que lograron “sobrevivir” a la crisis, en la necesidad de



acciones dirigidas a su reactivacion y en la lenta apertura y regreso a la normalidad de sus
operaciones.

1. En estas condiciones, es posible estimar que la cantidad efectiva de recursos que el Estado
dejarad de percibir en virtud de la aplicacién de la medida que se examina no resulta
excesiva. En primer lugar, porque si no existiera el beneficio tributario, tampoco el recaudo
luego del primer trimestre del presente afio seria significativo, debido a la profunda
reduccion de las ventas a causa de la pandemia. En segundo lugar, porque el volumen del
consumo mismo de alimentos y bebidas acompanantes distribuidos por establecimientos que
prestan el servicio de restaurante y el de bares y similares, se prevé, sera gradual y muy
paulatino.

1. En contraste, el alivio fiscal puede llegar a constituir un elemento relevante en el proceso
de recuperacion econdmica del sector. En la medida en que trae como consecuencia una
disminuciéon de los precios de los productos que se eximen del impuesto, tiene la
potencialidad de atraer el consumo y, segln el momento que atraviese la reactivacién
econdmica y la apertura gradual de los restaurantes, puede resultar significativo para el
incremento de las ventas de alimentos y bebidas. Asi, dado que la cantidad de recaudo que
se dejara de percibir por el impuesto cuya tarifa se reduce a 0% no se prevé sustancialmente
alta y, en cambio, el beneficio tiene la posibilidad de reactivar el consumo y los ingresos del
sector, la Sala encuentra que la medida tributaria que se analiza constituye una respuesta
ponderada y razonable frente al objetivo de contrarrestar los efectos de la crisis econémica
desatada por la pandemia del Sars-CoV-2.

1. Juicio de incompatibilidad. La reduccion 0% del impuesto al consumo supera, de igual
modo, el examen de incompatibilidad. El Decreto Legislativo 682 de 2020 no suspende
formalmente el articulo 512-11 del Estatuto Tributario, que fija la tarifa del impuesto nacional
al consumo en 8%. Sin embargo, su aplicacion si es implicitamente inoperante hasta el 31 de
diciembre de 2020, lo cual, como se evidencié en el juicio de motivacion suficiente, tiene
razon de ser en que la tarifa ordinaria seria contraria a la intencion de contrarrestar la crisis
econdmica mediante alivios a ese gravamen. En especifico, seria inconciliable con la medida
de incentivar, mediante el recurso al beneficio tributario, el consumo y, por esa via, promover
la reactivacion de establecimientos que prestan el servicio de restaurante y el de bares y
similares.

1. Juicios de no discriminacidn, intangibilidad y ausencia de arbitrariedad. Desde otro punto
de vista, la Corte encuentra que la medida supera los juicios de no discriminacion,
intangibilidad y ausencia de arbitrariedad. Observa que el decreto no deroga expresamente
leyes ni introduce tratos diferenciados injustificados. No contiene medidas que limiten
derechos fundamentales. No se fijan medidas que conduzcan (i) a una alteracién del normal



funcionamiento de las ramas del poder publico, (ii) que implique una modificaciéon o
suspension de las funciones jurisdiccionales de acusacién y juzgamiento, (iii) o que
desmejoren o limiten los derechos de la dignidad humana, de la intimidad, de la libertad de
asociacion, del derecho al trabajo, del derecho a la educacidn, de la libertad de expresion y
de los demas derechos fundamentales.

1. Juicio de no contradiccion especifica. Por Ultimo, la Sala Plena considera que la primera
medida no contradice la Constitucion o los tratados internacionales, ni desconoce el marco
de referencia del Ejecutivo en un estado de emergencia, segln el grupo de medidas descritas
en los articulos 47, 49 y 50 de la LEEE. En consecuencia, concluye que el articulo 9 del
Decreto Legislativo 682 de 2020 es compatible con la Constitucion y sera declarado
exequible.

6.2.3. Tercera medida. Exclusion del IVA sobre el arrendamiento de locales comerciales y
concesion de espacios (Art. 10)

1. Se dispone la exclusion del IVA sobre el arrendamiento de locales comerciales y concesidn
de espacios, a partir del 21 de mayo y hasta el 31 de julio de 2020. Para que aplique el
beneficio, se requiere (i) que, antes de la declaratoria de la emergencia sanitara por el
Ministerio de Salud y Proteccidn Social, los locales o espacios comerciales se encontraran
abiertos al publico, (ii) que las actividades desarrolladas en ellos estuvieran necesaria y
primordialmente asociada a la concurrencia de clientes, y (iii) que durante la emergencia
sanitaria hayan tenido que cerrar al publico, total o parcialmente, por un periodo superior a
dos (2) semanas. El decreto objeto de control precisa, ademas, que sus reglas no son
aplicables al arrendamiento de otros inmuebles comerciales como oficinas y bodegas ni a los
canones de arrendamiento causados y facturados antes de la entrada en vigencia de la
regulacion.

6.2.3.1. Intervenciones

1. La Universidad Externado estima que la exclusion del IVA para arrendamiento de locales
comerciales favorece, de manera Unica e injustificada, las actividades de venta al publico.
Indica que deja de lado los inmuebles alquilados por empresas de manufactura, produccién
y/o transformacion de bienes, prestacidon de servicios, entre otros, pese a que estos sectores
también se han visto afectados con la crisis. En consecuencia, a su juicio, la medida
desconoce el principio de equidad tributaria.



6.2.3.2. Andlisis de constitucionalidad

1. Alcance de la medida. La disposicion objeto de control establece la exclusién del IVA que
se cobra en los contratos de arrendamiento de locales comerciales y de concesion de
espacios con la misma finalidad. Los primeros son aquellos lugares en los cuales se
desarrolla la actividad econdmica del establecimiento de comercio, i.e. donde se venden los
bienes, se enajenan los servicios, se distribuyen alimentos, etc. Los segundos son espacios
fisicos, generalmente dentro de un establecimiento de comercio, cuyo uso se otorga por su
propietario (concedente) para que el concesionario puede emplearlo para la comercializacion
de productos. Asi, se ha sefialado que en el contrato de concesiéon de espacios, “el
concedente es propietario de uno o varios establecimientos de comercio, que generalmente
operan en cadena, acreditados ante el publico. Como una manera de mejorar sus
rendimientos, decide ceder espacios fisicos de su(s) establecimiento(s) a personas que se
denominan concesionarios; el concedente no adquiere las mercaderias que se mantienen en
propiedad del concesionario, pero recibe la retribucién estipulada como precio por la
concesion. Por el espacio fisico no se paga renta alguna; la contraprestacién puede ser la
comisidn o una retribucidn fija que se paga de manera global por todos los servicios con los
gue se beneficia el concesionario.”112

1. La exclusidn del IVA es una medida diferente a su exencién, como ya se habia advertido en
fundamentos anteriores. Se trata de dos escenarios fiscalmente distintos, pese a que
econémicamente tengan las mismas consecuencias para el consumidor. En las exclusiones,
la ley ha definido que un determinado bien, servicio o actividad no causa el impuesto, de
manera que su comercializacién o circulacion no supone deber fiscal alguno para el
consumidor, el productor o el consumidor. Por el contrario, en las exenciones, el producto
que estaria cobijado por la regla general de imposicion y que, por lo tanto, constituye objeto
de carga fiscal, es exonerado por el Legislador, total o parcialmente.113 Sin embargo, se
pueden mantener las obligaciones formales del agente recaudador ante el Estado, quien
debera dar cuenta de las exenciones operadas y de las sumas recaudadas por el impuesto en
un determinado periodo gravable.

1. La exencidn tributaria permite, asi mismo, que el IVA asumido por los productores, por
ejemplo, en el proceso de fabricaciéon y puesta en circulacién de un bien exento, sea
reconocido por la DIAN en la forma de un descuento. Nada de esto, en cambio, ocurre con la
exclusion tributaria. Como se trata de bienes o servicios no gravados, no existe un
responsable del impuesto, nadie debe declararlo y, por ende, tampoco hay lugar a recuperar,
en la forma de descuentos, pagos por IVA relacionados con el bien excluido. En el presente
asunto, en condiciones ordinarias, el propietario del local o del espacio comercial debe
facturar el IVA y declaralo ante el Estado. Pero como resulta transitoriamente excluido, se
descarga también al duefio del inmueble de cualquier obligacién formal al respecto.



1. Juicio de conexidad material y de finalidad. La Corte encuentra que la medida bajo analisis
guarda una relacidon de conexidad material y de finalidad con el estado de emergencia. La
eliminacidn transitoria del IVA para los contratos de arrendamiento de locales y espacios
comerciales tiene la finalidad de contrarrestar uno de los efectos adversos de la crisis, pues
pretende aliviar los costos en los que deben incurrir los propietarios de los establecimientos,
para mantener activo su negocio. La medida esta disefiada en orden a incidir en el problema
del cerramiento masivo de aquellos, a causa de los altos valores que por canones deben ser
asumidos mensualmente, en medio de unas circunstancias que les impide generar la misma
cantidad de ingresos que antes de la emergencia.

1. En efecto, una de las razones que precipitd la crisis de forma acelerada del sector del
comercio fue, precisamente, que la reduccion intempestiva y dramatica de los ingresos, por
la caida de las ventas, dejé a los negocios sin los recursos para solventar, entre otros costos,
los relativos al funcionamiento del establecimiento. Asi, los comerciantes, comenzaron a
experimentar la carencia de recursos para solventar, en primer lugar, el pago de arriendos de
los locales en los que operaban. Esto se debe a que su sostenimiento dependia de la apertura
de sus instalaciones y la atencidén al publico, lo cual, precisamente, fue transitoriamente
suspendido por las medidas dirigidas a contener la pandemia. La situacién fue insostenible
para muchos y los condujo al cierre definitivo y al consecuente despido de trabajadores.

1. De acuerdo con Fedelonjas, los arriendos de locales comerciales dinamizan 27 billones al
ano. Sin embargo, en abril de 2020, el 49% de los arrendatarios comerciales no pago el
canon correspondiente.114 Unas cifras dicientes también mostré el sondeo de las
dificultades de cumplimiento de los contratos de arrendamiento, llevado a cabo por Acopi en
abril de la presente anualidad. Segun estos datos, el 63% de las empresas habian sufrido una
reduccion superior al 80% de sus ventas en el mes de abril de 2020 con respecto al mismo
mes de 2019; y el 17% tuvo una disminucién de entre el 50% y el 80%. Al propio tiempo, el
15% de los consultados pagaba $1 millén o menos de canon de arrendamiento, el 57% entre
$1 millon y $5 millones, el 12% entre $5 millones y $10 millones, el 13% entre 10 y 50
millones, y el 3% mas de $50 millones. Al referido mes, solo el 38% de las empresas habian
logrado llegar a un acuerdo con los arrendadores, mientras que el 62% no habia celebrado
acuerdo alguno.115

1. Dada la situaciéon anterior, la Sala estima que la medida dirigida a suprimir
transitoriamente la carga tributaria del canon de arrendamiento de los locales y espacios
comerciales, buscé que los propietarios de establecimientos pudieran contar con facilidades
econdmicas para mantener su iniciativa productiva. El beneficio esta disefiado con el
proposito de aliviar los impactos derivados de la reduccién sistematica de las ventas, que se
reflejan en afectaciones como la imposibilidad de asumir altos costos de arrendamiento y en
la necesaria obligacién de clausurar los establecimientos. En este sentido, el beneficio
tributario guarda una relaciéon de conexidad material y teleoldgica con la intencién del
Gobierno nacional, de impedir la extension de los efectos de la crisis econdmica en el sector



del comercio.

1. Juicio de conexidad interna. También se cumple el juicio de conexidad interna de la
exclusién del IVA del costo de los arriendos de locales y espacios comerciales con los
considerandos del Decreto 682 de 2020. En la motivacién del acto, el Gobierno nacional
indico que los locales y concesiones de espacios se han visto afectados ante el cerramiento,
lo cual les ha impedido realizar su actividad econdmica, como fuente y generadora de
ingresos. Asi mismo, que, con el fin de mitigar las implicaciones econémicas negativas
causadas con ocasion de la de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
de la Proteccién Social, era necesario establecer la exclusidn que se examina, a partir de la
vigencia del Decreto legislativo y hasta el 31 de julio de 2020. En el mismo considerando
citado, el Gobierno advirtid que no podrian estar cubiertos por el beneficio los canones y
pagos por concepto de arrendamiento mensual y de concesidn, respectivamente,
devengados y facturados con posterioridad al 31 de julio de 2020.

1. Las anteriores justificaciones muestran, asi mismo, que la medida fue también
basicamente motivada, de manera que se satisface igualmente el juicio de motivacién
suficiente.

1. Juicio de necesidad. Se superan, de igual forma, los juicios de necesidad factica y juridica.

1. En relacidn con el juicio de necesidad factica, no encuentra la Sala que el Gobierno haya
incurrido en un error ostensible al valorar la aptitud de la medida de exclusion del IVA,
aplicada a los arrendamientos comerciales, para aliviar la grave situacién econémica de los
duenos de establecimientos que deben asumir ese costo. Esto, por cuanto se trata de un
beneficio tributario que repercute necesariamente en el valor de los canones
correspondientes de locales y espacios destinados a tales actividades econdmicas, al
disminuirlo en el 19%. Asi, la referida obligacion en cabeza de los comerciantes puede
resultar, efectivamente, mas llevadera y permitirles resistir por mas tiempo la crisis
econdmica, sin que deban verse abocados al cierre de sus negocios. Esto muestra que la
medida se halla debidamente conectada con la intencidn de controlar la expansion de las
consecuencias de la emergencia.

1. En cuanto a la necesidad juridica, como se ha advertido en la presente sentencia, respecto
de la materia tributaria, el Presidente de la Republica no cuenta con competencias ordinarias.
No obstante, la Constitucion le confiere en contextos de emergencia econdmica, social y
ecoldgica, la potestad de crear, entre otras reglas, estimulos tributarios transitorios como
deducciones, descuentos, exenciones o exclusiones. Por lo tanto, medidas como la exclusion



del IVA a los canones de arrendamiento de locales comerciales solo podia ser efectuada por
el Presidente mediante sus potestades legislativas de excepcién. En consecuencia, el
beneficio en mencion supera la exigencia de necesidad juridica.

1. Juicio de proporcionalidad. En criterio de la Sala Plena, como medida general apreciada en
su conjunto, la exclusidon de IVA a los contratos de arrendamiento de locales y espacios
comerciales no restringe derechos fundamentales u otras disposiciones constitucionales, que
implique emprender su control, mediante herramientas como la metodologia del juicio de
proporcionalidad. Sin embargo, la Corte considera que la exclusiéon implica una decisiéon
equilibrada y razonable como respuesta para hacer frente a los objetivos de mitigar los
impactos de la crisis econdmica en el comercio. Estima, en particular, que se trata de un
beneficio razonable en términos del recaudo que se deja de percibir por IVA, en comparacion
con lo que se persigue alcanzar.

1. El beneficio fiscal se halla limitado temporalmente, pues opera Unicamente desde la
entrada en vigencia del decreto legislativo, el 21 de mayo de 2020, hasta el 31 de julio de
2020, es decir, por espacio de poco mas de 2 meses. Asi mismo, sus alcances se encuentran
materialmente circunscritos, a su relacion sustantiva con el estado de excepcién. De esta
forma, solo aplica si los locales o espacios comerciales se encontraban abiertos al publico
antes de comenzar la emergencia sanitaria, si las actividades desarrolladas en ellos estaban
necesaria y primordialmente asociadas a la concurrencia de clientes y si, con ocasién de la
crisis, tuvieron que cerrar, total o parcialmente, por un periodo superior a dos semanas.

1. Correlativamente, la regulacién impide hacer uso del beneficio fiscal en relacién con los
canones de arrendamiento causados y facturados antes de la entrada en vigencia del
Decreto. Tampoco permite extender la exclusidon de IVA a los contratos de arrendamiento de
otros inmuebles comerciales, como oficinas y bodegas. De esta forma, las normas previstas
en el Decreto 682 de 2020 buscan introducir reglas dirigidas a controlar los alcances de la
medida tributaria. Se extiende la cobertura solo por un lapso aproximado de dos
mensualidades y Unicamente a los pagos correspondientes al contrato de arrendamiento de
inmuebles comerciales, que hayan sufrido los efectos adversos de las politicas de
confinamiento decretadas por el Gobierno nacional. El grado de afectacion se establece a
partir del cierre obligado por mas de dos semanas.

1. De similar manera, las reglas del decreto no cobijan situaciones causadas antes de la
emergencia y después del 31 de julio de 2020. Solo pretenden proporcionar un alivio
transitorio que pueda mitigar la situacién de crisis econdmica que impacta a los duefios de
los establecimientos de comercio. En estos términos, en criterio de la Sala, la medida que se
juzga no incide excesivamente en el potencial recaudo tributario, derivado del IVA que se
aplica a los contratos en mencidn. Asi mismo, se observa que representa una posibilidad para



los afectados, de subsistir antes de verse abocados a la clausura definitiva de sus negocios.
En consecuencia, la Corte concluye que la medida supera el juicio de proporcionalidad.

1. Juicios de incompatibilidad. En criterio de la Sala Plena, se satisface, de igual modo, el
examen de incompatibilidad. La regla general ordinaria que establece la imposicidn de IVA
sobre el canon de arrendamiento ahora excluido transitoriamente no es, en rigor, suspendida
por alguna disposicion del Decreto que se estudia. No obstante, implicitamente la medida
impide aplicarla desde el 21 de mayo de 2020 hasta el 31 de julio de 2020. Como se
evidencié en el juicio de conexidad interna, ello tiene razén de ser en que la rigida tarifa
ordinaria del IVA seria contraria a la intencién de aliviar la situaciéon econdmica de las
empresas que, pese a ver disminuidos sus ingresos, debe asumir costos significativos por
concepto de arrendamiento de locales y espacios comerciales. En especifico, seria
inconciliable con la finalidad de mitigar y controlar la extension de la crisis, mediante el
recurso a las exclusiones fiscales.

1. Juicio de no contradiccién especifica. La Universidad Externado estima que la medida
objeto de andlisis en la presente seccion desconoce el principio de equidad tributaria, porque
favorece, de manera exclusiva e injustificada, las actividades de venta al publico. Indica que
deja de lado los inmuebles alquilados por empresas de manufactura, produccién y/o
transformacién de bienes, prestacidn de servicios, entre otros, pese a que estos sectores
también se han visto afectados con la crisis. A juicio de la Sala, la objecién no esta llamada a
prosperar, de conformidad con las consideraciones sefaladas en esta Sentencia.

1. Segln se indic6 supra parr. 59, el legislador (ordinario o excepcional) cuenta con la
competencia para establecer beneficios asociados al IVA, en relacidn con clases de sujetos,
productos o bajo condiciones particulares. Sin embargo, un limite al ejercicio de esta
potestad estd constituido por los principios de igualdad y equidad tributaria. En este sentido,
al analizar si una exencién, exclusion o descuento resulta compatible con la Carta, debe
constatarse que las personas o supuestos confrontados son comparables y que entre ellos se
establece, efectivamente, una diferencia de trato. Verificado lo anterior, la medida sera
exequible siempre que (i) el fin buscado sea constitucionalmente legitimo o no se encuentre
constitucionalmente prohibido, y (ii) sea idéneo o adecuado para lograr el fin buscado.

1. En lo que hace relacién a la medida que se analiza, la Corte observa que los sujetos
confrontados por la universidad interviniente no son comparables, por lo cual, el Gobierno no
estaba obligado a dispensarles el mismo trato juridico. Como se indicé en el juicio de
proporcionalidad, la exclusién de IVA sobre el arrendamiento de locales y concesién de
espacios comerciales esta dirigido a ser un alivio para los comerciantes que, a causa del



aislamiento preventivo obligatorio, tuvieron que cerrar sus puertas de atencién al publico, a
partir de lo cual derivaban sus ingresos econémicos. Asi mismo, puede inferirse, a aquellos
que, bajo algunas condiciones o en razén de su actividad econdmica, podian operar, pero se
vieron afectados, debido a la disminucién casi absoluta de la concurrencia de personas que
pudieran dinamizar sus ventas.

1. De ahi que el decreto legislativo establezca que el beneficio tributario solo aplica si los
locales o espacios comerciales se encontraban abiertos al pUblico antes de comenzar la
emergencia sanitaria, si las actividades desarrolladas en ellos estaban necesaria y
primordialmente asociadas a la concurrencia de clientes y si, con ocasion de la crisis,
tuvieron que cerrar, total o parcialmente, por un periodo superior a dos semanas. De esta
forma, pese a que practicamente todos los sectores de la industria se han visto afectados,
incluidas las empresas de manufactura, produccién y/o transformacidn de bienes, prestacion
de servicios, etc., la medida que se analiza estad disefiada para atender la situacién de un
conjunto especifico de actores del mercado, que han sufrido unos impactos particularmente
drasticos con la emergencia y que, ademas, han incidido en el incremento de los volimenes
de desempleo.

1. Asi, a juicio de la Sala, resulta claro que, a la luz de la medida analizada, su finalidad y
caracteristicas en el marco de la emergencia, los grupos de sujetos comparados por la
universidad interviniente no se encuentran en pie de igualdad factica. Por ende, tampoco
resultaba constitucionalmente exigible que la medida de exclusién transitoria de IVA para los
canones de arrendamiento de locales y espacios comerciales tuviera cobertura en torno a
ambos conjuntos de personas. Por lo tanto, la Corte concluye que la medida examinada no
desconoce el principio de equidad tributaria.

1. En este orden de ideas, la Corte declarara la exequibilidad del articulo 10 del Decreto
Legislativo 682 de 2020.

1. Por ultimo, el articulo 12 del Decreto Legislativo 682 de 2020 establece la usual regla de
vigencia de los actos normativos a partir de su publicacidn, y no se vincula a otros hechos o
circunstancias que generen particulares problemas de constitucionalidad a ser analizados,
razén por la cual, sera declarado exequible.

1. En conclusién, la Corte encuentra que las tres medidas destinadas a contrarrestar los
efectos de la crisis econdmica derivada de la pandemia del Covid-19, contenidas en el
Decreto Legislativo 682 de 2020, son compatibles con la Constitucién, razén por la cual,
procedera a declarar su exequibilidad.



7. Sintesis de la decisidon

241. La Sala Plena llevd a cabo el control de constitucionalidad del Decreto legislativo 682 de
2020, “[p]or el cual se establece la exencién especial del impuesto sobre las ventas para el
afio 2020 y se dictan otras disposiciones con el propésito de promover la reactivacion de la
economia colombiana, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
decretado por el Decreto 637 de 2020".

242. En el marco de la crisis que ha impactado el pais a causa del virus SARS-CoV-2, el
decreto analizado adopta tres beneficios tributarios de caracter transitorio: (i) establece la
exencion del IVA para un conjunto de bienes determinados, en tres fechas especificas del afio
en curso; (ii) reduce a 0% las tarifas del impuesto nacional al consumo en el expendio de
comidas y bebidas, durante el resto de la presente anualidad, y (iii) excluye del IVA los
canones de arrendamiento de locales comerciales hasta el 31 de julio de 2020. La Corte
concluyé que las tres medidas cumplen los requisitos formales y materiales de validez
constitucional, aplicables a la legislacion de excepcidn.

243, Considerd que las dos primeras medidas fueron instituidas con la finalidad de incentivar
el consumo, objetivo materialmente conectado con las acciones destinadas a impulsar la
reactivacion del comercio, como uno de los sectores mas impactados por la crisis econdmica.
En un sentido similar, estimé que la tercera medida tiene el propdsito de aliviar los impactos
derivados de la reduccion sistematica de las ventas, que se reflejan en afectaciones como la
imposibilidad de asumir altos costos de arrendamiento y en la necesaria obligacion de
clausurar los establecimientos. Asi, constatada también la debida justificacién, determiné que
las tres medidas superaban los juicios de conexidad material y teleoldgica, conexidad
interna, motivacién suficiente y necesidad factica.

244. De igual manera, la Sala Plena encontré que las tres medidas son transitorias, se
encuentran sometidas a limites y requisitos, asi como a controles para su aplicacién, ademas
de no comportar un gran desmedro al recaudo del presente afio fiscal. En cambio, observé
que tienen la potencialidad de incidir en la reactivacién y el mantenimiento del sector
comercial, razén por lo cual, superaban el juicio de proporcionalidad. Adicionalmente, afirmé
que, pese a no suspender expresamente las reglas tributarias ordinarias sobre el IVA y el
impuesto nacional al consumo, estas dejan transitoriamente de operar, lo que se encuentra
justificado en la medida en que su rigida aplicacion impediria los fines que se pretenden
mediante el recurso a los alivios fiscales. Asi, determind que aprobaban el juicio de
motivacién de incompatibilidad.



245. De otra parte, la Sala encontrd que el conjunto de medidas analizadas es de reserva
ordinaria del Legislador y solo podian ser llevadas a cabo por el Gobierno nacional, mediante
el uso de sus competencias de excepcidon, de tal modo que cumplian con el juicio de
necesidad juridica. De similar manera, determind que ninguna de las disposiciones que
componen el Decreto legislativo 682 de 2020 desconocen normas constitucionales y, por lo
tanto, superan el juicio de no contradiccién especifica.

246. Por ultimo, la Corte encontré que las tres medidas cumplen los requisitos de no
discriminacidn, intangibilidad y ausencia de arbitrariedad. Indicé que en ningln caso se
introducen tratos diferenciados injustificados. No se incorporan medidas que limiten derechos
fundamentales u otros principios constitucionales y que haga necesario determinar el mayor
0 menos grado de ponderacion, sobre la razonabilidad de la medida. No se fijan medidas que
conduzcan (i) a una alteracion del normal funcionamiento de las ramas del poder publico, (if)
que implique una modificacion o suspension de las funciones jurisdiccionales de acusacion y
juzgamiento, (iii) o que desmejoren o limiten los derechos de la dignidad humana, de la
intimidad, de la libertad de asociacidn, del derecho al trabajo, del derecho a la educacion, de
la libertad de expresién y de los demas derechos fundamentales.

247. Asi, dispuso declarar la exequibilidad de la totalidad del Decreto Legislativo 682 de
2020.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero.- Levantar la suspension de términos que, mediante el Auto 257 de 2020, fue
decretada dentro del presente proceso.

Segundo-. Declarar EXEQUIBLE el Decreto Legislativo 682 de 2020, “[p]or el cual se establece
la exencidn especial del impuesto sobre las ventas para el afio 2020 y se dictan otras
disposiciones con el propdsito de promover la reactivacion de la economia colombiana, en el



marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretado por el Decreto 637
de 2020".

Notifiquese, comuniquese, publiquese, cimplase y archivese el expediente
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