TEMAS-SUBTEMAS
Sentencia C-431/25

DECRETO LEGISLATIVO EXPEDIDO EN DESARROLLO DEL
ESTADO DE CONMOCION INTERIOR EN LA REGION DEL
CATATUMBO-Exequible medidas tributarias

(...) las medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de 2025 son
constitucionales, a excepcion de lo dispuesto en el paragrafo 5 del articulo 1
v, en el entendido de que el Gobierno nacional unicamente podrd recaudar la
suma correspondiente para financiar las partidas que fueron declaradas
constitucionales en la Sentencia C-381 de 2025.

DECRETO LEGISLATIVO EXPEDIDO EN DESARROLLO DEL
ESTADO DE CONMOCION INTERIOR EN LA REGION DEL
CATATUMBO-Inexequible competencia de Coljuegos por no superar juicio
de necesidad

ESTADOS DE EXCEPCION-Caracteristicas
ESTADO DE CONMOCION INTERIOR-Alcance

DECRETO LEGISLATIVO EXPEDIDO EN DESARROLLO DE
ESTADO DE CONMOCION INTERIOR-Control formal y material

(...) el control de constitucionalidad de los decretos expedidos en desarrollo
de los estados de excepcion tiene dos facetas, una formal y otra material. El
escrutinio que practica este tribunal tiene por objeto asegurar que todos los
[imites previstos para el ejercicio de las facultades de excepcion sean
debidamente respetados por el Gobierno nacional. Por un lado, el examen
formal del decreto implica que la Corte verifique las siguientes condiciones:
(i) que lleve la firma del presidente de la Republica y de todos los ministros
del despacho; (ii) que el decreto legislativo haya sido suscrito y promulgado
en desarrollo del decreto que declaro el estado de conmocion interior, (iii)
que hubiese sido expedido dentro del termino de vigencia del estado de
conmocion interior, (iv) que se encuentre debidamente motivado, con el
sefialamiento de las razones o causas que condujeron a su expedicion, (v) que



en casos de medidas relativas a tributos, se advierta que su adopcion se
corresponde con las limitaciones de tiempo previstas para ese tipo de normas,
toda vez que las mismas “deberan dejar de regir al término de la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el ano siguiente, les otorgue
cardcter permanente” y, (vi) cuando la conmocion interior se declara en solo
una parte del territorio nacional, el decreto debe indicar la determinacion del
dambito territorial de su aplicacion.

ESTADO DE CONMOCION INTERIOR-Requisitos de orden formal

ESTADO DE CONMOCION INTERIOR-Requisito de la firma del
Presidente y de todos los ministros

ESTADO DE CONMOCION INTERIOR-Delegacién de la firma del
Presidente

(...) frente a la cuestion sobre la delegabilidad de las funciones que ostenta el
presidente en el marco del estado de conmocion interior, la Sala Plena
encuentra que a partir de una interpretacion sistematica de las normas
aplicables, es posible concluir que ni la Constitucion Politica ni la LEEE,
prohiben expresamente que el presidente delegue a un ministro para que
firme los decretos de desarrollo del estado de conmocion interior.

TRIBUTO EN ESTADOS DE EXCEPCION-Establecimiento por el
Gobierno

(...) el Gobierno nacional se encuentra autorizado para imponer tributos que
tengan por objetivo el restablecimiento de la normalidad. Lo anterior, segun
la Corte, no podria ser de otra manera, porque “en los estados de excepcion
Se presentan con frecuencia situaciones o circunstancias que implican gastos,
los que no es posible cubrir con las partidas presupuestales existentes”. Por
lo tanto, resulta razonable que “el Gobierno [disponga] de medios adecuados
para satisfacer dichos requerimientos, sin los cuales no podria cumplir
cabalmente con el restablecimiento del orden o impedir la extension de sus
efectos. Son éstas, circunstancias especiales que el legislador no puede prever
cuando elabora el presupuesto general de la Nacion”.

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-Alcance de la potestad
impositiva



TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-Limites y reglas para ejercicio
de potestad impositiva

(...) la posibilidad de establecer tributos en el marco del estado de conmocion
interior  “estd  necesariamente limitada por las finalidades y
condicionamientos establecidos para dicho estado de excepcion en la
Constitucion y en la Ley”. En tal virtud, ese poder estd sometido a los
principios que orientan el sistema tributario y al respecto de las disposiciones
constitucionales que regulan el ejercicio de la potestad impositiva y que sean
compatibles con las finalidades que el constituyente fijo para el estado de
conmocion interior.

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-No aplicacion de principio de
representacion popular

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-No aplicacion de prohibicion de
establecer rentas con destinacion especifica

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-Finalidad de destinacion

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-Principios y reglas aplicables
independientemente del estado de normalidad o anormalidad

La potestad tributaria, aun en estados de excepcion, tiene como base los
siguientes pilares: (i) el mantenimiento, fortalecimiento y la propia
subsistencia del Estado dependen del sistema tributario. Por ello, todas las
personas tienen el deber de tributar (art. 95-9 C.P); (ii) el principio de
solidaridad presupone que todos deben participar en la consecucion de los
fines del Estado (arts. 1 y 2 C.P.); (iii) una de las funciones del Estado es
intervenir en la economia a través de leyes (art. 334 C.P.), en virtud de lo
cual no solo puede definir su politica tributaria, sino los medios para
alcanzarla, en el marco de la razonabilidad, proporcionalidad y teniendo en
cuenta la proscripcion de exceso.

TRIBUTO EN CONMOCION INTERIOR-Vigencia
VIGENCIA FISCAL-Alcance

DECRETO LEGISLATIVO DE IMPUESTO EN CONMOCION
INTERIOR-Recursos tienen destinacion especifica y entidades determinables



PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA TRIBUTARIA-Alcance
PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-Contenido y alcance

PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-Modos en que se configura su
vulneracion

CAPACIDAD CONTRIBUTIVA-Definicion

(...) la jurisprudencia constitucional ha definido la capacidad contributiva
como “la posibilidad economica de tributar, esto es, como la idoneidad
subjetiva, no teorica sino real, en cuanto depende de la fuerza economica del
sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar tributos”. Asi
mismo, la ha descrito como la “posibilidad de contribuir al gasto publico del
Estado de tal forma que la persona aun mantenga condiciones dignas de
vida”. Segun la Corte, “[elsta ultima definicion es relevante por cuanto
evidencia la estrecha relacion que tiene este principio constitucional con el
derecho fundamental al minimo vital, en el caso de los tributos que asumen
las personas naturales”. En atencion a este vinculo, la Corte ha sefialado que
“siempre que exista capacidad contributiva, en el sentido de que el pago de
los tributos no amenace de manera cierta unos minimos de subsistencia digna,
existe el deber en cabeza de las personas de contribuir para la realizacion de
los objetivos del Estado social de derecho ™.

CAPACIDAD CONTRIBUTIVA-Valoracion

La jurisprudencia constitucional ha reiterado que “[l]a valoracion de la
capacidad contributiva no es la misma en todos los casos”, pues “depende del
tipo de impuesto”. Asi, por ejemplo, en los tributos indirectos, “se presume un
hecho, esto es, la capacidad contributiva, a partir de otro hecho, que, a titulo
ilustrativo, puede ser la adquisicion de determinados bienes o servicios por
parte del contribuyente, asi como la venta o la importacion de ciertos bienes”.
Por su parte, en los impuestos directos, “los tributos no solo deben ser
definidos teoricamente en funcion de una realidad reveladora de capacidad
contributiva, sino que efectivamente deben consultar el poder real de
financiarlos”.

PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA-No vulneracion por incremento
de la tarifa del impuesto de timbre en estado de conmocion interior



PRINCIPIO DE GENERALIDAD DEL TRIBUTO-Alcance

(...) el principio de generalidad de los tributos implica que (i) “todos los
obligados correspondan a quienes tengan capacidad de contribucion” y, (ii)
“que, si se grava un hecho, acto o negocio, no puede dejar de hacer[se] ante
situaciones semejantes”. Sin embargo, esto no implica que al legislador
extraordinario le esté vetado establecer tratamientos  tributarios
diferenciados, pero, al hacerlo, debe justificar las razones que soporten esa
distincion.

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA-No supone la imposibilidad de
modificar disposiciones tributarias

(...) los cambios tributarios no generan una vulneracion a la confianza
legitima. En esa medida, la imposicion de un nuevo gravamen y la
consecuente modificacion del régimen tributario de los exportadores de
hidrocarburos y carbon, no son contrarias a la Constitucion en tanto no se
puede entender que una industria no gravada tiene una expectativa
susceptible de amparo, mdxime en un caso como el analizado, cuando el
tributo es temporal y su finalidad, en este caso, conjurar la situacion que dio
lugar a la conmocion interior e impedir la extension de sus efectos, justifica la
asuncion de una carga que no existia previamente.

IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS-Naturaleza

(...) el IVA es “un gravamen al consumo, del orden nacional y naturaleza
indirecta, organizado bajo la modalidad de impuesto al valor agregado (IVA)
en cada una de las etapas del ciclo economico del bien o servicio, hasta llegar
al consumidor final, por lo que solo grava el mayor valor que se genera por
transformarlo o por la utilidad percibida al enajenarlo o prestar el servicio”

IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS-Caracteristicas

(...) el IVA ha sido caracterizado como un impuesto indirecto, es decir que
recae ‘“sobre las manifestaciones mediatas de la capacidad contributiva de un
sujeto, como es su propension al consumo”. Al respecto, la Corte ha
explicado que este tipo de tributos “gravan el consumo o las ventas, pues el
gravamen o su monto no dependen de la magnitud de la renta o el patrimonio
de quien se obliga economica o juridicamente a pagarlo”, sino del monto de



la transaccion, que refleja una capacidad contributiva del obligado. También
se le considera plurifasico, en tanto grava el valor que se va agregando, de
manera sucesiva, en la cadena productiva del bien o el ciclo economico del
servicio, y de causacion instantanea, ya que su exigibilidad se da al momento
de producirse las transacciones que suponen su hecho generador.

IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS-Elementos
JUEGOS DE SUERTE Y AZAR-Gravamen
MONOPOLIO RENTISTICO Y TRIBUTO-Distincion

IMPUESTO ESPECIAL EN ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Naturaleza

IMPUESTO ESPECIAL EN ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Contenido

(...) son hechos generadores de este impuesto los siguientes: (i) “[l]a
primera venta dentro o desde el territorio nacional de hidrocarburos y carbon
de las partidas arancelarias”; y (ii) “[l]a presentacion y aceptacion de la
solicitud de autorizacion de embarque al resto del mundo, de hidrocarburos y
carbon” de dichas partidas arancelarias. En ese sentido, el pardgrafo 1 de
esta disposicion dispone que el impuesto especial para el Catatumbo se causa
en los siguientes dos eventos: (i) en el caso de la primera venta dentro o desde
el territorio nacional, con la emision de la factura y a falta de esta, en el
momento de la primera entrega, aunque se haya pactado reserva de dominio,
pacto de retroventa o condicion resolutoria, (ii) en el caso de la exportacion,
con la presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque
al resto del mundo de Hidrocarburos y Carbon de las partidas arancelarias
sefialadas. A su vez, el articulo 6 prevé que serdn sujetos pasivos y
responsables de este impuesto todas las personas naturales o juridicas que
realicen exportaciones definitivas y/o que vendan hidrocarburos y/o carbon
de estas partidas arancelarias.

IMPUESTO ESPECIAL EN ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Elementos

IMPUESTO DE TIMBRE-Naturaleza



(...) el impuesto de timbre es un tributo de ‘“tipo documental”. Esto es asi,
porque “la obligacion surge de la suscripcion de un documento ya sea
publico o privado”.

IMPUESTO DE TIMBRE-Caracteristicas
IMPUESTO DE TIMBRE-Elementos

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de conexidad material

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de conexidad interna y externa

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de finalidad

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de motivacion suficiente

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de ausencia de arbitrariedad

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de intangibilidad

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de no contradiccion especifica

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de incompatibilidad



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de necesidad

CONTROL DE  CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de necesidad juridica

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de proporcionalidad

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE  DECRETO

LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE CONMOCION
INTERIOR-Juicio de no discriminacion

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Plena

SENTENCIA C-431 DE 2025

Referencia: expediente RE-380

Asunto: control de constitucionalidad del
Decreto Legislativo 175 de 14 de febrero
de 2025, “Por el cual se adoptan medidas
tributarias destinadas a atender los gastos
del Presupuesto General de la Nacién



necesarios para hacer frente al estado de
conmocion interior decretado en la region
del Catatumbo, el area metropolitana de
Cucuta y los municipios de Rio de Oro y
Gonzélez del departamento del Cesar”.

Magistrada ponente: Paola Andrea
Meneses Mosquera

Bogota, D. C., dieciséis (16) de octubre de dos mil veinticinco (2025)

La Sala Plena en ejercicio de sus competencias constitucionales, en especial
de las previstas en el articulo 213 y el numeral 7° del articulo 241 de la
Constitucion Politica y de conformidad con los requisitos y trdmites previstos
por el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente

SENTENCIA

Sintesis de la decision

Objeto de control y cuestion previa. La Corte Constitucional realiz6 el control
automatico y posterior de constitucionalidad del Decreto Legislativo 175 del
14 de febrero de 2025'. A manera de cuestion previa, confrontd el decreto
legislativo bajo examen con lo decidido por la Sala Plena en las sentencias
C-148 y C-381 de 2025 y encontr6 que a pesar de que en principio, las
medidas dispuestas en el decreto analizado se encuentran comprendidas entre
los hechos y situaciones que la Corte considerd acordes con la Constitucion,
no todo lo que el Gobierno nacional prevido recaudar con ellas es

1 “por el cual se adoptan medidas tributarias destinadas a atender los gastos del Presupuesto General de la

Nacion necesarios para hacer frente al estado de conmocidn interior decretado en la region del Catatumbo,
el area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar”.



constitucional, debido a que las estimaciones de recaudo se calcularon en
funcion de las necesidades de gasto indicadas para cada seccidon presupuestal
prevista en el Decreto 274 de 2025. Asi, dado que en la Sentencia C-381 de
2025, la Sala Plena declar6 inexequibles algunas de las partidas presupuestales
previstas por el Decreto 274 de 2025, el Gobierno nacional tnicamente podra
recaudar los recursos correspondientes para financiar las partidas
expresamente declaradas exequibles, que comprenden los siguientes sectores:
(i) Salud y Proteccion Social; (ii) Inclusion Social; (iii) Igualdad y equidad;
(iv) Presidencia; (v) Agricultura y Desarrollo Rural; (vi) Educacion y, (vii)
Defensa, en los estrictos términos definidos por la mencionada providencia.

El decreto supera todos los requisitos formales. La Sala Plena constatd que el
Decreto Legislativo 175 de 2025 (i) fue suscrito y promulgado en desarrollo
del decreto que declar6 el estado de excepciodn; (ii) dentro del término y (iii)
territorio de tal decreto; (iv) estd debidamente motivado; (v) fue suscrito por el
ministro delegatario y todos los ministros (algunos en ejercicio de encargo) y
(iv) que la funcion de suscribir decretos de desarrollo de estados de excepcion
es delegable.

Algunas de las medidas previstas en el decreto analizado superan los
requisitos materiales. Esta Corporacion encontrd que el decreto bajo andlisis
satisface todos los requisitos materiales, ya que superd los juicios de (i)
conexidad material; (ii) necesidad, salvo por el paragrafo 5 del articulo 1 que
carece de necesidad juridica; (iii) finalidad; (iv) motivacion suficiente; (v)
ausencia de arbitrariedad; (vi) intangibilidad; (vii) incompatibilidad; (viii) no
contradiccion especifica; (ix) proporcionalidad y (x) no discriminacion. Por lo
tanto, se declard la exequibilidad del Decreto Legislativo 175 de 2025,
excepto del paragrafo 5 del articulo 1, el cual se declard inexequible.

Sobre el remedio constitucional. Dado que la Corte encontré que existe un
recaudo que no tiene conexidad con la conmocion interior declarada mediante
el Decreto Legislativo 062 de 2025, a los recursos adicionales a los
constitucionalmente validos, por analogia, se les debe dar el tratamiento de
“pago de lo no debido o en exceso”. En esa medida, el Ministerio de Hacienda



y Crédito Publico deberd emitir en un plazo no mayor a 30 dias habiles el
calculo del monto de las adiciones presupuestales autorizadas por el Decreto

274 de 2025 tras la declaracion de exequibilidad parcial mediante la Sentencia
C-381 de 2025.

A su turno, la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) debera
determinar el monto de los recursos recaudados con fundamento en el Decreto
175 de 2025 y, en caso de que el recaudo exceda el valor de la adicién
presupuestal calculada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
procederd a efectuar las devoluciones o compensaciones que correspondan, a
prorrata, a favor de todos los contribuyentes que hubieren pagado los tributos
a que refiere la norma examinada. Para lo primero, la DIAN tendr4 hasta el
ultimo dia del mes siguiente en que se deba declarar y pagar el ultimo de los
impuestos de que trata el decreto y, para lo segundo, los contribuyentes
tendran un término de cinco (5) anos contados a partir de la fecha de
expedicion del informe dictado por la DIAN. El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico asegurard la disponibilidad y la programacion presupuestal
necesarias y, la Contraloria General de la Republica desplegard vigilancia
fiscal sobre este proceso
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I. ANTECEDENTES

1. Tramite procesal



1. En ejercicio de la facultad prevista en el articulo 213 de la Constitucion
Politica?, el presidente de la Republica profirid el Decreto Legislativo 062 del
24 de enero de 2025, mediante el cual declard el “estado de conmocion
interior en la regién del Catatumbo, los municipios del area metropolitana de
Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzéilez del departamento del
Cesar”.

2. El 14 de febrero de 2025, y en desarrollo del mencionado decreto
declaratorio del estado de conmocion interior, el ministro de Salud y
Proteccion Social, delegatario de funciones presidenciales ®, profirio el
Decreto Legislativo 175 del 14 de febrero de 2025, “[p]or el cual se adoptan
medidas tributarias destinadas a atender los gastos del Presupuesto General de
la Nacidén necesarios para hacer frente al estado de conmocién interior
decretado en la region del Catatumbo, el area metropolitana de Clicuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar”.

3. El 17 de febrero de 2025, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica remitio a la Corte Constitucional copia auténtica del Decreto
Legislativo 175 de 2025 para su control automatico de constitucionalidad.

4. Mediante auto del 4 de marzo de 2025, la magistrada sustanciadora (i)
asumio el conocimiento del control de constitucionalidad de dicho decreto;
(ii) decretd pruebas, (iii) ordend fijar en lista el proceso y dio traslado al
Procurador General de la Nacion; (iv) informé sobre el inicio del proceso al
presidente de la Republica y a los ministerios que conforman el Gobierno
nacional y (v) convocd a varias autoridades, entidades, instituciones y
agremiaciones para intervenir en este asunto.

2 Constitucidn Politica, art. 213: “En caso de grave perturbacién del orden publico que atente de manera
inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana, y que no
pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades de Policia, el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, podra declarar el Estado de Conmocidn
Interior, en toda la Republica o parte de ella, por término no mayor de noventa dias, prorrogable hasta por
dos periodos iguales, el segundo de los cuales requiere concepto previo y favorable del Senado de la
Republica. (...)".

3 Esto, de acuerdo con el Decreto 0142 del 6 de febrero de 2025.

4 Expediente digital, archivo: “RE0000380-Presentacién Demanda-(2025-02-17 17-01-43).pdf”, p. 4.



https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=99689

5. Mediante auto del 19 de marzo de 2025, la magistrada sustanciadora
decretd pruebas adicionales, con el fin de contar con mayores elementos de
juicio para la resolucion del caso.

6. Los dias 12 y 13 de marzo, asi como 28 de marzo y 1 de abril de 2025, la
Secretaria General de la Corte Constitucional remitio al despacho de la
magistrada sustanciadora informes de pruebas con los documentos recibidos
durante el término probatorio.

7. Tras valorar la informacién allegada por las entidades requeridas, el 23
de abril de 2025, la suscrita magistrada sustanciadora dispuso continuar con el
tramite de revision de constitucionalidad del Decreto Legislativo 175 de 2025.
En consecuencia, ordend (i) comunicar la iniciacion del tramite a distintas
autoridades; (ii) fijar en lista el proceso; (iii) invitar a diferentes entidades,
instituciones y agremiaciones para que intervengan en el asunto y (iv) correr
traslado a la Procuraduria General de la Nacion para que rindiera el concepto
de rigor.

8. El 19 de mayo y el 5 de junio de 2025, la magistrada sustanciadora
dispuso la practica de pruebas adicionales, con el fin de contar con todos los
elementos de juicio necesarios para adoptar una decision®. La Corte recibio
las pruebas solicitadas® y el concepto de la Procuraduria General de la
Nacioén’.

9. El 29 de mayo de 2025, la Sala Plena suspendio los términos procesales
del presente expediente, hasta el dia habil siguiente a la publicacion del

> Teniendo en cuenta que ya se habia surtido el plazo de fijacién en lista y se encontraba en tramite el
traslado al procurador general de la Nacidn, se ordend correr traslado de las pruebas recaudadas a las
personas que intervinieron oportunamente durante el periodo de fijacidn en lista, al procurador general de
la Nacion y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica para que, si lo estimaban pertinente, se
pronunciaran sobre estas.

6 Informe del 23 de mayo de 2025.

7 Recibido el 20 de mayo de 2025.



comunicado de prensa de la decision que se adoptara respecto del Decreto
Legislativo 274 de 2025, por configurarse el fenomeno de prejudicialidad,
como quiera que la valoracion del Decreto Legislativo 175 de 2025 estaba
supeditada al control del Decreto Legislativo 274 de 2025.

10. Cumplidos los tramites de rigor, la Sala Plena procede a analizar la
constitucionalidad del Decreto Legislativo 175 de 2025.

2. Decreto Legislativo objeto de control

11. A continuacidn, la Sala transcribe el Decreto Legislativo 175 de 2025.

“DECRETO NUMERO 0175 DE 2025
(14 febrero 2025)

“Por el cual se adoptan medidas tributarias destinadas a atender los
gastos del Presupuesto General de la Nacion necesarios para hacer frente
al estado de conmocion interior decretado en la region del Catatumbo, el
area metropolitana de Clcuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzilez

del departamento del Cesar”

El MINISTRO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL DE LA
REPUBLICA DE COLOMBIA, DELEGATARIO DE FUNCIONES
PRESIDENCIALES MEDIANTE DECRETO 0142 DEL 06 DE
FEBRERO DE 2025

En ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en especial las
conferidas en el articulo 213 de la Constitucion Politica, en concordancia
con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo del Decreto 62 del 24 de enero
de 2025

CONSIDERANDO

Que el articulo 213 de la Constitucion Politica confiere al presidente de
la Republica la facultad para decretar el estado de conmocion interior en



todo o en parte del territorio nacional en caso de grave perturbacion del
orden publico, que atente de manera inminente contra la estabilidad
institucional, la seguridad del Estado y la convivencia ciudadana,
pudiendo adoptar las medidas necesarias para conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos.

Que en desarrollo del articulo 213 de la Constitucion Politica y de
conformidad con lo previsto en la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los
Estados de Excepcion (LEEE), el Gobierno nacional puede dictar
Decretos legislativos que contengan las medidas destinadas a conjurar la
crisis y a impedir la extension de sus efectos, siempre que:

(1) se refieran a materias que tengan relacion directa y especifica con el
estado de conmocién interior; (ii) su finalidad est¢ encaminada a
conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus
efectos; (ii1) sean necesarias para alcanzar los fines que motivaron la
declaratoria del estado de conmocion interior; (1v) guarden proporcion o
correspondencia con la gravedad de los hechos que se pretenden superar;
(v) no entrafien discriminacion alguna fundada en razones de raza,
lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filosofica;
(vi) contengan motivacion suficiente, a saber, que el Gobierno nacional
presente razones suficientes para justificar las medidas; (vii) cuando se
trate de medidas que suspendan leyes se expresen las razones por las
cuales son incompatibles con el estado de conmocion interior y (viii) no
contener medidas que impliquen contradiccion especifica con la
Constitucién Politica, los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia ni la Ley 137 de 1994.

Que, de igual manera, en el marco de lo previsto en la Constitucion
Politica, la LEEE y los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia, las medidas adoptadas en los decretos de
desarrollo no pueden: (i) suspender o vulnerar los derechos y garantias
fundamentales; (i1) interrumpir el normal funcionamiento de las ramas
del poder publico ni de los 6rganos del Estado; (ii1) suprimir ni modificar
los organismos y funciones bésicas de acusacion y juzgamiento; y (iv)
tampoco restringir aquellos derechos que no pueden ser restringidos ni
siquiera durante los estados de excepcion.



Que mediante el Decreto numero 062 del 24 de enero de 2025, el
presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, declar6 el
estado de conmocion interior, por el término de 90 dias, “en la region del
Catatumbo, ubicada en el nororiente del departamento de Norte de
Santander, la cual estd conformada por los municipios de Ocaiia,
Abrego, El Carmen, Convencién, Teorama, San Calixto, Hacari, La
Playa, El Tarra, Tibl y Sardinata, y los territorios indigenas de los
resguardos Motilon Bari y Catalaura La Gabarra, asi como en el area
metropolitana de Cucuta, que incluye al municipio de Cucuta, capital
departamental y nucleo del area, y a los municipios de Villa del Rosario,
Los Patios, El Zulia, San Cayetano y Puerto Santander y los municipios
de Rio de Oro y Gonzdlez del departamento del Cesar”.

Que el estado de conmocion interior fue decretado por el Gobierno
nacional con el fin de conjurar la grave perturbacioén del orden publico
que de manera excepcional y extraordinaria se estd viviendo en la region
del Catatumbo —y cuyos efectos y consecuencias se proyectan sobre las
demas zonas del territorio delimitadas en la declaratoria de Conmociéon
Interior— derivada de fuertes enfrentamientos armados entre grupos
armados, amenazas, desplazamientos forzados masivos, afectaciones al
ejercicio de los derechos fundamentales de la poblacion civil, alteracion
de la seguridad y dafios a bienes protegidos y al ambiente.

Que en atencion a la gravedad de la situacion que se vive en la region del
Catatumbo, excepcional y extraordinaria, caracterizada por el aumento
inusitado de la violencia, una crisis humanitaria desbordada, el impacto
en la poblacion civil, las amenazas a la infraestructura critica y el
desbordamiento de las capacidades institucionales, el Gobierno nacional
se ha visto obligado a la adopcion de medidas extraordinarias que
permitan conjurar la perturbacidn, restablecer la estabilidad institucional,
la seguridad del Estado y la convivencia ciudadana, asi como, garantizar
el respeto de los derechos fundamentales, en dicha region, asi como en el
area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez
del departamento del Cesar.



Que el Decreto nimero 62 del 24 de enero de 2025 precisa que ante la
grave perturbacion del orden publico que afecta la region del Catatumbo
e impacta de manera intensa el drea metropolitana de Culcuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzélez del departamento del Cesar, se
hace necesario adoptar medidas excepcionales y transitorias orientadas a
obtener recursos adicionales no contemplados en las partidas
presupuestales existentes; sin los cuales no podria cumplirse cabalmente
con el restablecimiento del orden y la limitacion de sus efectos
adversos.

Que dentro de las razones generales tenidas en cuenta para la adopcion
de las medidas que se acogen mediante el presente decreto se incluyeron
las siguientes:

“Que, para garantizar la satisfaccion de necesidades basicas y el acceso
de la poblacion a los servicios publicos esenciales en condiciones de
calidad y continuidad —en particular de las miles de personas en situacion
de desplazamiento forzado y de confinamiento que no pueden acceder a
estos servicios de forma convencional- se requieren acciones
excepcionales e inmediatas que permitan minimizar las afectaciones a la
poblacion en estado de vulnerabilidad, asi como superar la grave
situacion de inestabilidad institucional y la extraordinaria afectacion de
la convivencia ciudadana.

Que, debido a las dificiles condiciones administrativas, técnicas y
presupuestales que presentan las entidades territoriales, es necesario que
el Gobierno nacional provea a la poblacion afectada de la infraestructura
y la capacidad administrativa y de gestion necesarias para afrontar la
emergencia.

Que, dada la magnitud de los desplazamientos transfronterizos derivados
de esta crisis, los recursos y competencias ordinarias con que cuentan las
autoridades son insuficientes para atender de manera efectiva a las
personas que estan saliendo del pais hacia Venezuela, por lo que la
situacion supera significativamente la capacidad de respuesta de las
instituciones, dificultando la provision de servicios esenciales.



()

Que la situacion que da lugar al estado de conmocion interior en la
region del Catatumbo, en el area metropolitana de Cucuta y en los
municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del departamento del Cesar, crea
una demanda de recursos no prevista en el Presupuesto General de la
Nacién (PGN) para conjurar la perturbacion e impedir la extension de
sus efectos.

Que, en el PGN para la vigencia 2025, la limitaciéon en los ingresos
legalmente autorizados, asi como las inflexibilidades en el gasto,
dificultan el redireccionamiento urgente de los recursos del PGN
requeridos para superar la grave situacion de orden publico, sin afectar
de manera significativa el gasto publico social como mandato
constitucional.

Que la msuficiencia de medios econdmicos disponibles para la inversion
adicional requerida para hacer frente al estado de conmocién interior
exige que el Gobierno nacional adopte las medidas presupuestales y
fiscales necesarias que permitan atender la region del Catatumbo de
manera efectiva, y faculte a las entidades territoriales para que en el
marco de su autonomia puedan hacer lo pertinente.

Que tal y como lo establece el articulo 95 de la Constitucion Politica es
deber de las personas contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado, y que, independientemente del estado de
anormalidad, se deben respetar las normas constitucionales que en
materia tributaria protegen las competencias y recursos de las entidades
territoriales, conforme lo disponen los articulos 294, 317 y 362
superiores.

Que es necesario proveer de recursos a las entidades del Estado que
deben intervenir respecto de los actos que han dado lugar a la conmocion
interior para impedir que se extiendan sus efectos, adoptando medidas
que permitan la consecucion de recursos adicionales, incluyendo
medidas tributarias y presupuestales, entre otras.



()

Que, dada la excepcionalidad de la situacion, el Gobierno nacional
debera recurrir a recursos fiscales extraordinarios y a modificaciones del
PGN, con el objeto de financiar, por una parte, las acciones y
capacidades de la Fuerza Publica para el restablecimiento del orden
publico y, por otra, los proyectos y programas de inversion social,
priorizando los concertados con las autoridades regionales, locales y
étnicas, lo mismo que con las organizaciones sociales en los sectores
productivo, de infraestructura, educacidon, salud y ordenamiento del
territorio, en aras de avanzar en la transformacidn territorial y la
construccion de paz en la region del Catatumbo.

(.).

Que conforme con lo anterior y ante la urgencia manifiesta de contener
la grave perturbacion de orden publico presente en la region del
Catatumbo, se hace necesario adoptar medidas tributarias que permitan
obtener los recursos adicionales, no contemplados en el PGN, requeridos
para atender la situacion que dio lugar a la declaratoria de conmocion
interior.

Que de conformidad con el articulo 346 de la Constitucion Politica “En
la Ley de Apropiaciones no podra. incluirse partida alguna que no
corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto
decretado conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno
para atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder
publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plan
Nacional de Desarrollo™.

Que de conformidad con el articulo 348 Superior y el articulo 59 del
Estatuto Organico del Presupuesto y la jurisprudencia de la Honorable
Corte Constitucional, el Gobierno nacional mediante Decreto numero
1523 de 2024 decret6 el presupuesto de rentas y recursos y el
presupuesto de gastos para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de
diciembre de 2025.



Que la situacion que da lugar a la declaratoria de conmocion interior
resulta excepcional y por lo tanto no contemplada en el Presupuesto
General de la Nacion para la vigencia fiscal 2025.

Que de conformidad con el articulo 38 de la Ley 137 de 1994, y la
jurisprudencia constitucional, es potestad del Gobierno nacional la
imposicién de contribuciones fiscales y parafiscales para la atencion de
las circunstancias que dan lugar a la declaratoria de un estado de
conmocidn interior, por una sola vigencia fiscal o durante la vigencia del
estado de excepcion.

Que en Sentencia C-876 de 2002, la Corte Constitucional indicé que la
expresion contribuciones fiscales o parafiscales, “ha de entenderse que
alude al género tributo que de suyo engloba los impuestos, las tasas y las
contribuciones”.

Que, la facultad impositiva excepcional otorgada al Gobierno nacional
no aplica Unica y exclusivamente cuando el estado de excepcion se
declare en todo el territorio nacional, y ninguna disposicion de la Carta
Politica o de la Ley 137 de 1994 prohibe el uso de esta cuando el estado
de conmocion interior sea decretado unicamente en una parte del
territorio.

Que, la imposicion de tributos en el marco del estado de conmocion
interior se encuentra limitada por el conjunto de principios
constitucionales que orientan el sistema tributario, en particular los
criterios de justicia y equidad, asi como por las normas que protegen las
competencias y recursos de las autoridades locales; marco que fue
considerado en las medidas transitorias implementadas mediante el
presente decreto.

Que, tal y como ha sido reconocido por la jurisprudencia constitucional
en el marco de los estados de conmocion interior no resulta aplicable la
prohibicion establecida en el articulo 359 Superior. En este sentido, los
recursos recaudados en atencion a las medidas aqui establecidas deberan
emplearse para financiar, por una parte, las acciones y capacidades de la
Fuerza Publica y, por otra, los proyectos y programas de las distintas



entidades del Gobierno nacional requeridos para intervenir respecto de
los actos que han dado lugar al estado de excepcion e impedir que se
extiendan sus efectos.

Que, de acuerdo con el articulo 95 de la Constitucidén Politica, es deber
de todos los colombianos contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad.

Que los sectores de Relaciones Exteriores, Defensa, Igualdad, Justicia,
Planeacion Nacional, Transporte, Vivienda, entre otros, han sefialado
que los recursos asignados en el PGN, resultan insuficientes para cubrir
las acciones necesarias para atender la situacion en la region del
Catatumbo, el area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de
Oro y Gonzalez del departamento del Cesar.

Que la atencion de la conmocion interior implica gastos no
contemplados en el PGN, por lo que el Gobierno nacional estima
necesario acudir a medidas tributarias, transitorias, que le permitan
obtener recursos adicionales para responder de manera concreta y
especifica a la superacion de la conmocion interior.

Que, para obtener recursos que permitan la atencion de la conmocion
interior, durante su vigencia, los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet en el territorio nacional o desde el exterior
seran gravados con el impuesto sobre las ventas (IVA). En este sentido,
con el fin de evitar escenarios normativos que limiten la efectividad de la
medida, la expresion “con excepcion de los juegos de suerte y azar
operados exclusivamente por internet”, contenida en el literal e) del
articulo 420 del Estatuto Tributario no aplicard durante la vigencia de la
medida que se adopta mediante el presente decreto.

Que, tratandose de los operadores de juegos de suerte y azar operados
por internet desde el exterior, el impuesto sobre las ventas (IVA) se
causa cuando el usuario directo o destinatario de estos tenga su
residencia fiscal, domicilio, establecimiento permanente, o la sede de su
actividad econdmica en el territorio nacional.



Que, para evitar distorsiones en el sistema, sobrecargas para los
operadores de juegos de suerte y azar operados exclusivamente por
internet en el territorio nacional y garantizar el cumplimiento del
principio de equidad, resulta necesario equiparar a los operadores de
juegos de suerte y azar desde el exterior con los prestadores de servicios
desde el exterior. En esta medida, las obligaciones sustanciales y
formales para los operadores de juegos de suerte y azar operados por
internet desde el exterior seran las mismas que actualmente tienen los
prestadores de servicios desde el exterior.

Que, a efectos de satisfacer el principio de certeza tributaria, se precisa
que: 1) para efectos de la aplicacion del impuesto sobre las ventas (IVA)
a los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet en el
territorio nacional o desde el exterior, la base gravable corresponde al
valor del depdsito en dinero, entendido como el pago en efectivo o las
transferencias de dinero o criptoactivos que realice el apostador en su
cuenta de usuario y a favor del operador de juegos de suerte y azar
operados exclusivamente por internet, dividido por 1,19; ii) el valor
disponible para apostar una vez se hace un depdsito es la diferencia entre
este y el impuesto; y iii) que en los aspectos no regulados expresamente
mediante el presente decreto, se aplicaran las normas generales previstas
en el Estatuto Tributario.

Que la légica recién expuesta obedece al hecho de que los precios que se
ofrecen al publico en general incluyen todos los impuestos de
conformidad con lo previsto en el articulo 26 de la Ley 1480 de 2011. En
consecuencia, considerando que en los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet usualmente no existe un valor minimo de
apuesta, se tiene que el valor que el usuario deposite comprende el valor
a apostar y el impuesto generado.

Que el paragrafo 3° del articulo 38 de la Ley 643 de 2001, le otorga a
Coljuegos EICE como empresa administradora del monopolio de arbitrio
rentistico de los juegos de suerte y azar en Colombia, la facultad de
ordenar el bloqueo sobre canales, paginas de Internet y medios que de
cualquier forma sirvan a la explotacidon, operacion, venta, pago,
publicidad o comercializacién de juegos de suerte y azar no autorizados,



es decir, de juegos que no ha obtenido previa autorizacion por parte de
dicha entidad.

Que, para evitar distorsiones en la aplicacion del impuesto sobre las
ventas (IVA) a los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por
internet, se hace necesario fortalecer las medidas de control, en particular
aquellas que permitan el bloqueo inmediato y efectivo de plataformas no
autorizadas de juegos de suerte y azar.

Que, para obtener recursos que permitan la atencién de la conmocién
interior, se crea con caracter temporal, el Impuesto a cargo de las
personas naturales o juridicas que exporten definitivamente o vendan
dentro o desde el territorio nacional, hidrocarburos y/o carbon,
estableciendo los elementos esenciales de este impuesto, en desarrollo de
los principios de legalidad y certeza del tributo.

Que este impuesto grava la primera venta derivada de la extraccion de
hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias que en este se
definen, tanto para la venta dentro y desde el territorio nacional como la
exportacion al resto del mundo.

Que el impuesto que se crea mediante el presente decreto se causa tanto
en el caso de la primera venta dentro o desde el territorio nacional como
con la presentacién y aceptacion de la solicitud de autorizacion de
embarque al resto del mundo de hidrocarburos y carbon de las partidas
arancelarias sefaladas, en el caso de la exportacién al resto del mundo.

Que de conformidad con el paragrafo 1° del articulo 20 de la Ley 2056
de 2020, se entiende como pago de regalias en especie, la entrega
material de una cantidad de producto bruto explotado por quien explota
los recursos naturales no renovables, de la cantidad de producto
liquidado de regalias.

Que cuando las regalias se paguen en especie y el recurso natural se
entregue a la Agencia Nacional de Hidrocarburos, su venta no generara
el impuesto especial para el Catatumbo para no gravar las regalias. El
recurso natural pagado en especie unicamente generara el impuesto



especial para el Catatumbo si el tercero que lo adquiere posteriormente
lo exporta.

Que la no presentacion del documento soporte de pago del Impuesto a
que se crea mediante el presente decreto o su pago incompleto se
someterd al régimen sancionatorio aduanero establecido en el Decreto
numero 920 de 2023, para el caso de las exportaciones. Para el caso de
las ventas dentro y desde el territorio nacional, aplicaran las sanciones de
los articulos 641, 643 y 644 del Estatuto Tributario, asi como el
procedimiento previsto en los articulos 637 y 638 del mismo estatuto.

Que actualmente la tarifa del impuesto de timbre es de cero por ciento
(0%) de conformidad con lo previsto en el paragrafo 2° del articulo 519
del Estatuto Tributario, adicionado mediante el articulo 72 de la Ley
1111 de 2016, que es del siguiente tenor: “La tarifa del impuesto a que se
refiere el presente articulo se reducirda de la siguiente manera: (...) Al
cero por ciento (0%) a partir del afio 2010”.

Que para obtener recursos que permitan la atencién de la conmocion
interior, se modifica temporalmente la tarifa del impuesto de timbre
sobre los instrumentos publicos y documentos privados que se otorguen
o acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que se
ejecuten en el territorio nacional o generen obligaciones en el mismo, en
los que se haga constar la constitucion, existencia, modificacién o
extincion de obligaciones, al igual que su prérroga o cesion.

Que aun cuando los impuestos previstos en el presente Decreto son
impuestos de causacion inmediata, con el fin de facilitar la operacion y
realizar los ajustes necesarios a los sistemas informaticos, se establece
que las medidas que se adoptan aplicaran una vez culmine un periodo de
5 dias habiles posteriores a su publicacion.

Que las medidas tributarias establecidas resultan idoneas para recaudar
los recursos necesarios con el fin de implementar el plan de accion del
Gobierno nacional para conjurar la situacion de orden publico en la
region del Catatumbo, los municipios del area metropolitana de Cucuta y
los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar y



resultan proporcionales a la gravedad de la situacion y la necesidad de
recursos para atenderla.

En mérito de lo expuesto, y con el objetivo de impedir que se consolide
la afectacion de la estabilidad institucional, la seguridad de la regién y la
convivencia ciudadana que se ha visto agravada de forma inusitada e
irresistible,

DECRETA:

ARTICULO 1. Impuesto sobre las ventas IVA en los juegos de suerte
y azar operados exclusivamente por internet en el territorio nacional o
desde el exterior. Los juegos de suerte y azar operados exclusivamente
por internet, en el territorio nacional o desde el exterior, estaran gravados
con el impuesto sobre las ventas -IVA. En consecuencia, la expresion
"yde los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por
internet"” del literal ¢) del articulo 420 del Estatuto Tributario y demas
normas que resulten contrarias a la medida, no seran aplicables a partir
del quinto dia habil siguiente a la publicacion del presente decreto.

El hecho generador del impuesto sobre las ventas -IVA para los juegos
de suerte y azar operados exclusivamente por internet sera el deposito en
dinero, entendido como el pago en efectivo o las transferencias de dinero
o criptoactivos realizado por cada usuario apostador al operador de
juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet, para ser
abonados en su cuenta de usuario y obtener el derecho a apostar, a partir
de la aplicacion de este decreto.

La base gravable del impuesto serd el valor del depdsito en dinero,
dividido por 1,19, es decir
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La tarifa del impuesto serd la contemplada en el inciso primero del
articulo 468 del Estatuto Tributario.

Asi, el impuesto a cargo serd igual a la base gravable del impuesto
multiplicada por la tarifa aplicable.

En consecuencia, el valor disponible para apostar serd la diferencia entre
el depdsito en dinero y el impuesto.

PARAGRAFO 1. En los aspectos no previstos expresamente en el
presente articulo, regirdn las disposiciones contenidas en el Estatuto
Tributario.

PARAGRAFO 2. Quienes operen juegos de suerte y azar
exclusivamente por internet desde el exterior serdn responsables del
impuesto sobre las ventas-IVA, en los mismos términos que los
prestadores de servicios desde el exterior.

Todas las referencias en leyes y actos administrativos realizadas a
prestadores de servicios desde el exterior aplicaran a quienes operen
juegos de suerte y azar exclusivamente por internet desde el exterior,
incluyendo las referencias del articulo 420, 437 y 437-2 del Estatuto
Tributario.

El impuesto se causard cuando el usuario directo o destinatario de los
mismos tenga su residencia fiscal, domicilio, establecimiento
permanente, o la sede de su actividad econdmica en el territorio nacional.



PARAGRAFO 3. Los recursos obtenidos en virtud de lo dispuesto en
este articulo se destinardn exclusivamente a atender los gastos del
Presupuesto General de la Nacion necesarios para conjurar las causas de
la perturbacion que dieron lugar a la declaracion de la conmocién
interior en la region del Catatumbo, los municipios del area
metropolitana de Cacuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar, e impedir la extension de sus efectos

PARAGRAFO 4. El recaudo por este concepto corresponde a la
proporcion del IVA generado por el hecho aqui descrito sobre el total del
IVA generado multiplicado por el total del saldo a pagar de cada
responsable que declare ingresos por la operacion de juegos de suerte y
azar operados exclusivamente por internet.

PARAGRAFO 5. La Empresa Industrial y Comercial del Estado
Administradora del Monopolio Rentistico de los Juegos de Suerte y Azar
en adelante Coljuegos EICE, en uso de las facultades legales otorgadas
por el paragrafo tercero del articulo 38 de la Ley 643 de 2001, ordenara
directamente a los Proveedores de Servicios de Internet. (ISP), el
bloqueo de canales, paginas de internet y medios que de cualquier forma
sirvan a la explotacién, operacion, venta, pago, publicidad o
comercializacion de Juegos de Suerte y Azar no autorizados.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones
MINTIC expedirda la reglamentacion necesaria para facilitar a
COLJUEGOS EICE los accesos y/o canales directos de comunicacion
con los Proveedores de Servicios de Internet (ISP), necesarios para que
dicha entidad reporte la identificacion de los canales, paginas de internet
y medios que de cualquier forma sirvan a la explotacién, operacion,
venta, pago, publicidad o comercializacion de Juegos de Suerte y Azar
no autorizados



ARTICULO 2. Impuesto Especial para el Catatumbo. Crease el
Impuesto temporal que grava la extraccion en el territorio nacional de
hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias que se definen en el
articulo 3 del presente Decreto, al momento de la primera venta o la
exportacion.

ARTICULO 3. Hecho generador y causacion. Son hechos generadores
del impuesto que se crea mediante el presente decreto:

(1) La primera venta dentro o desde el territorio nacional de
hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias que se mencionan a
continuacion, y

(i1) La presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de
embarque al resto del mundo, de hidrocarburos y carbon de las partidas
arancelarias que se mencionan a continuacion:

Partida arancelaria Descripcién
fillns: briguots

PARAGRAFO 1. El Impuesto que se crea mediante el presente Decreto
se causara: (1) en el caso de la primera venta dentro o desde el territorio
nacional, con la emision de la factura y a falta de esta, en el momento de
la primera entrega, aunque se haya pactado reserva de dominio, pacto de
retroventa o condicion resolutoria; y (i1) en el caso de la exportacion, con
la presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque
al resto del mundo de Hidrocarburos y Carbon de las partidas
arancelarias sefaladas

PARAGRAFO 2. Los aceites crudos de petroleo o de mineral
bituminoso de la partida arancelaria 27.09 recibidos por parte de la



Agencia Nacional de Hidrocarburos por concepto de pago de regalias, no
causan el impuesto especial para el Catatumbo al momento de la venta.
Este solo se causara al momento de la exportacion.

ARTICULO 4. Base gravable. La base gravable sera: (i) en la venta
dentro o desde el territorio nacional, el valor de la venta; (ii) en la
presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque, el
valor FOB en pesos de los hidrocarburos y/o carbon exportado de las
partidas arancelarias establecidas en el articulo 3 del presente Decreto.
En caso de que el valor FOB est¢ en dolares de los Estados Unidos de
América, se utilizard la TRM del dia en que se presente y acepte la
solicitud de autorizacion de embarque para convertir ese valor a pesos
colombianos.

PARAGRAFO. Cuando quien extrae el hidrocarburo o el carbdn, es
quien lo exporta directamente, el impuesto s0lo se causa una vez,
aplicando la base gravable de la presentacion y aceptacion de la solicitud
de autorizacién de embarque, prevista en este articulo.

ARTICULO 5. Tarifa. La tarifa seré la siguiente:

Partida . -
Oescnpcion Tardla
aranceiana

ARTICULO 6. Sujeto pasivo y responsable. Seran sujetos pasivos y
responsables las personas naturales o juridicas que realicen
exportaciones definitivas y/o que vendan hidrocarburos y/o carbédn de las
partidas arancelarias establecidas en el articulo 3 del presente decreto

ARTICULO 7. Recaudo. El Impuesto que se crea mediante el presente
decreto se pagara, asi



1. Por la persona natural o juridica exportadora, a través del Recibo
Oficial de Pago o del medio que determine la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, el cual
serda documento soporte al momento de la presentacidon y aceptacion de
la solicitud de autorizacion de embarque. El valor pagado debe
corresponder al valor del impuesto del presente decreto que ampara la
solicitud de autorizacion de embarque.

2. Por la persona natural o juridica que realice la venta en o desde el
territorio nacional, a través del Recibo Oficial de Pago o del medio que
determine la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN, dentro de los 5 primeros dias habiles de
cada mes, consolidando las operaciones de venta del mes anterior.

PARAGRAFO 1. Para el caso del numeral 1 de este articulo, cuando la
solicitud de autorizacion de embarque registre datos provisionales, y
estos varien respecto de los consignados en la declaracion de exportacion
con datos definitivos, se procedera a

1. Liquidar y pagar el impuesto faltante que se genere entre el valor FOB
de la declaracion de exportacion y la solicitud de autorizacion de
embarque, a mas tardar dentro de los diez (10) dias hébiles siguientes a
la presentacion de la declaracion de exportacion con datos definitivos.

2. Solicitar la devolucion del pago en exceso cuando el valor FOB de la
declaracion de exportacion sea inferior al declarado en la solicitud de
autorizacion de embarque, adjuntando los documentos que prueben el
hecho, en los términos del articulo 850 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 2. La presente disposicion aplicara a las solicitudes de
autorizacion de embarque que se presenten y acepten a partir del quinto



dia habil siguiente a la publicacion del presente decreto. Las solicitudes
de autorizacion de embarque que se presenten y acepten antes de que
culmine la vigencia de la medida se someten a estas mismas reglas
independientemente de la fecha de la declaracion de exportacion
definitiva.

PARAGRAFO 3. Los recursos obtenidos en virtud de lo dispuesto en
este articulo se destinardn exclusivamente a atender los gastos del
Presupuesto General de la Nacion necesarios para conjurar las causas de
la perturbacion que dieron lugar a la declaracion del estado de
conmocién interior en la region del Catatumbo, los municipios del area
metropolitana de Cacuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar, e impedir la extension de sus efectos.

PARAGRAFO 4. En el caso del numeral 1 del presente articulo, la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN sancionara la no presentacion del documento soporte
del pago de este impuesto de acuerdo con el numeral 2.1. del articulo 31
del Decreto 920 del 2023, sin perjuicio de la liquidacion y pago del valor
del impuesto y los intereses a que haya lugar, en el evento en que el
exportador no realice el pago.

El pago incompleto de este impuesto dard lugar a la sancion del
inciso 2 del numeral 2.1. del articulo 31 del Decreto 920 de 2023, sin
perjuicio de la liquidacion y pago del valor faltante del impuesto y los
intereses a que haya lugar.

La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN, a través de las areas de fiscalizaciéon Aduanera, o
quien haga sus veces, serd la competente para imponer las sanciones y/o
la liquidacion del impuesto. Cuando se deba expedir la liquidacion por el
no pago o pago incompleto del impuesto, esta se efectuard a través de
resolucion independiente, previo requerimiento especial. Para el efecto



se aplicara el procedimiento previsto en el articulo 106 y siguientes del
Decreto 920 de 2023 respecto de la imposicion de sanciones. En todo
caso, el contenido de la resolucidon sancionatoria serd el previsto en el
articulo 115 del Decreto 920 de 2023, incluyendo, cuando sea el caso, la
liquidacion del impuesto o su faltante.

A la sancion a que se refiere el presente paragrafo, le seran aplicables los
articulos 23 y 24 del Decreto 920 de 2023.

PARAGRAFO 5. En el caso del numeral 2 del presente articulo, la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN sancionara la no presentacion y pago del recibo de
pago, de acuerdo con el numeral 11 del articulo 643 del Estatuto
Tributario, es decir el 20% del valor del impuesto que ha debido pagarse.
En el evento en el que se presente y pague extemporaneamente o pague
un menor valor, aplicaran las sanciones de los articulos 641 y 644 del
Estatuto Tributario, calculado sobre el valor del impuesto, junto con los
intereses moratorios.

La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales DIAN, a través de las areas de fiscalizacion Tributaria, o
quien haga sus veces, sera la competente para imponer las sanciones y/o
la liquidacion del impuesto. Cuando se deba expedir la liquidacion por el
no pago o pago incompleto del impuesto, esta se efectuard a través de
resolucion independiente, previo pliego de cargos. Para el efecto se
aplicara el procedimiento previsto en los articulos 637 y 638 del Estatuto
Tributario. En todo caso, en la resolucion sancionatoria, se incluira,
adicionalmente la liquidacién del impuesto o su faltante, cuando haya
lugar a ello.

Sin perjuicio de lo anterior, el sujeto pasivo o responsable podra
subsanar las inconsistencias de manera voluntaria, antes de que la
administracion tributaria profiera el pliego de cargos, en cuyo caso las



sanciones se reduciran, de acuerdo con el paragrafo 1 del articulo 651 del
Estatuto Tributario. Es decir, se reduciran al 10% de lo previsto en los
articulos 641 y 644 del Estatuto Tributario, junto con los intereses
moratorios.

A la sancién a que se refiere el presente paragrafo, le sera aplicable el
articulo 640 del Estatuto Tributario.

ARTICULO 8. Modificacién transitoria del pardgrafo 2 del articulo
519 del Estatuto Tributario. A partir del quinto dia habil posterior a la
publicacion del presente decreto, modifiquese transitoriamente el
paragrafo 2 del articulo 519 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi

"La tarifa del impuesto a que se refiere el presente articulo serad del 1%.

Para el caso de los documentos que hayan sido elevados a escritura
publica tratandose de la enajenacion a cualquier titulo de bienes
inmuebles, se aplicarda unicamente la disposicion prevista en el
paragrafo 3 del presente articulo.

ARTICULO 9. Los recursos obtenidos en virtud de lo dispuesto en el
articulo 8 del presente decreto se destinaran exclusivamente a atender los
gastos del Presupuesto General de la Nacion necesarios para conjurar las
causas de la perturbacion que dieron lugar a la declaracion de la
conmociodn interior en la region del Catatumbo, los municipios del area
metropolitana de Cacuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar, e impedir la extension de sus efectos

ARTICULO 10. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha
de su publicacion. Las disposiciones contenidas en el presente Decreto
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seran aplicables una vez culmine el quinto dia habil siguiente a su
publicacion y hasta el 31 de diciembre de 2025.

Publiquese y cimplase.

Dado a los 14 FEB 2025

GUILLERMO ALFONSO JARAMILLO MARTINEZ.

EL VICEMINISTRO GENERAL DEL MINISTERIO DEL INTERIOR,
ENCARGADO DEL EMPLEO DEL DESPACHO DEL MINISTRO
DEL INTERIOR,

GUSTAVO GARCIA FIGUEROA.

LA DIRECTORA TECNICA DE LA DIRECCION DE RELACIONES
COMERCIALES DEL MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES, ENCARGADA DE LAS FUNCIONES DEL
DESPACHO DE LA MINISTRA DE RELACIONES EXTERIORES,

ADRIANA DEL ROSARIO MENDOZA AGUDELO.

EL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO,
DIEGO ALEJANDRO GUEVARA CASTANEDA.

LA MINISTRA DE JUSTICIA Y DEL DERECHO,
ANGELA MARIA BUITRAGO RUIZ.

EL MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL,



IVAN VELASQUEZ GOMEZ.

LA MINISTRA DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL,
MARTHA VIVIANA CARVAJALINO VILLEGAS.

EL MINISTRO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL,
GUILLERMO ALFONSO JARAMILLO MARTINEZ.

LA MINISTRA DE TRABAJO,
GLORIA INES RAMIREZ RiOS.

LA VICEMINISTRA DE MINAS DEL MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA, ENCARGADA DE LAS FUNCIONES DEL DESPACHO
DEL MINISTRO DE MINAS Y ENERGIA,

KELLY JOHANA ROCHA GOMEZ.

EL DIRECTOR TECNICO DE LA DIRECCION DE RELACIONES
COMERCIALES, ENCARGADO DE LAS FUNCIONES DEL
DESPACHO DEL MINISTRO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y
TURISMO,

EDUARDO ANDRES CUBIDES DURAN.

EL MINISTRO DE EDUCACION NACIONAL,
JOSE DANIEL ROJAS MEDELLIN.

LA MINISTRA DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE,
MARIA SUSANA MUHAMAD GONZALEZ.



LA MINISTRA DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO,
HELGA MARIA RIVAS ARDILA.

LA DIRECTORA DE APROPIACION DE TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES, ENCARGADA DE
LAS FUNCIONES DEL DESPACHO DEL MINISTRO DE
TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES,

YEIMI CARINA MURCIA YELA.

LA SUBDIRECTORA GENERAL DE PROGRAMAS Y PROYECTOS
DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIAL, ENCARGADA DEL EMPLEO DEL
DESPACHO DEL MINISTRO DE TRANSPORTE,

MARIA FERNANDA ROJAS MANTILLA.

EL ASESOR DEL MINISTERIO DE LAS CULTURAS, LAS ARTES
Y LOS SABERES, ENCARGADO DE LAS FUNCIONES DEL
DESPACHO DE LA MINISTRA DE LAS CULTURAS, LAS ARTES
Y LOS SABERES,

WILLIAM FABIAN SANCHEZ MOLINA.

LA MINISTRA DEL DEPORTE,
LUZ CRISTINA LOPEZ TREJOS.

EL JEFE DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA DEL MINISTERIO
DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION, ENCARGADO DE
LAS FUNCIONES DEL DESPACHO DE LA MINISTRA DE
CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION,

OCTAVIO HERNANDO SANDOVAL ROZO.



LA MINISTRA DE IGUALDAD Y EQUIDAD,
FRANCIA ELENA MARQUEZ MINA.”.

3. Pruebas recaudadas

12.  Pruebas solicitadas al Departamento Administrativo de Presidencia de
la Republica (DAPRE) y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Mediante autos del 4 y del 19 de marzo de 2025, la magistrada sustanciadora
decretd la practica de pruebas, a fin de contar con mayores elementos de
juicio para analizar el contenido formal y material del Decreto Legislativo
175 de 2025. En documentos del 11, 27, 28 y 31 de marzo de 2025, la
coordinadora del Grupo Gerencia de Defensa Judicial del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y el delegado del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico remitieron respuestas a las preguntas
efectuadas.

13. Pruebas solicitadas al Consejo Nacional Electoral (CNE)®. También se
solicitd al Consejo Nacional Electoral certificar a qué partido o movimiento
politico pertenecian, a fecha del 6 y del 14 de febrero de 2025, Diego
Alejandro Guevara Castanieda, Ivan Velasquez Goémez, Guillermo Alfonso
Jaramillo Martinez, Angela Buitrago Ruiz y Martha Viviana Carvajalino
Villegas. Ello, con el fin de verificar la delegacion de funciones efectuada
mediante Decreto 142 del 6 de febrero de 2025 y, en virtud de la cual el sefior
Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez profirio el Decreto Legislativo 175 del
14 de febrero de 2025.

8 En atencién a que, al momento de emitido el auto de pruebas ya se habia surtido el plazo de fijacién en
lista y el procurador general de la Nacion ya habia rendido concepto, se corrid traslado de las pruebas
recibidas a las personas que intervinieron oportunamente durante el periodo de fijacidon en lista, al
procurador general de la Nacién y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica para que se
pronunciaran sobre estas si lo estimaban pertinente. Con ocasién a ello, el 13 de junio de 2025, Carolina
Jiménez Bellicia, sefialé que las pruebas dan cuenta de que el sefior Guillermo Alfonso Jaramillo, contaba
con la competencia necesaria como ministro delegatario para suscribir el Decreto 175 de 2025. Expediente
digital, archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-06-14 01-53-56).pdf”.



https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=112309

14. El contenido de las respuestas se referira en el analisis formal y material
segun corresponda. En todo caso, el anexo n°. 1 que acompaia esta sentencia
sintetiza la informacion recibida.

4. Intervenciones

15. La Corte recibi6 treinta y seis escritos de intervencion®. El resumen de
los planteamientos expuestos por los intervinientes se resefia en el anexo n°. 2
de esta providencia. A continuacion, se presenta el sentido de las
intervenciones'® y del concepto del procurador general de la Nacion:

Tabla 1. Intervenciones ciudadanas y concepto del PGN.

Interviniente Solicitud
1 | Claudia Marcela Rodriguez Santos Inexequibilidad
2 | Juan Pablo Saez Blandon'! Inexequibilidad

3 | Daniel Zapata Molina, Nicolas Tomas | Inexequibilidad
Garcia Montalvo, Carlos Andrés
Echeverry Restrepo y Paula Valentina
Céaceres Catolico

4 | Daniel Diaz Rivera Inexequibilidad de los
articulos 2-7 o, de forma
subsidiaria exequibilidad

° Treinta y cuatro intervinientes solicitan a la Corte declarar la inexequibilidad de la norma. Se aclara que
algunos solicitan la inexequibilidad total y otros la inexequibilidad de algunos articulos especificos, sin
pronunciarse sobre la exequibilidad de los demds. De esos treinta y cuatro, catorce piden que la corte
profiera un fallo con efectos retroactivos. Unicamente el Ministerio de Hacienda y Crédito publico defiende
la constitucionalidad del Decreto Legislativo 175 de 2025.

10 El Ministerio de Transporte, la Superintendencia de Notariado y Registro, la Defensoria del pueblo, Rafael
Bravo Arteaga, la Academia Colombiana de Jurisprudencia y la Asociacion de Coquizadores de Norte de
Santander remitieron escritos de forma extemporanea.

11 Adicionalmente, solicita la suspensidn provisional del Decreto, a fin de “evitar la consumacién de efectos
adversos irremediables” y por ser “manifiestamente contrario a la Constitucién”.



condicionada

S5 |Juan Sebastidn Rico, Juan Santiago | Inexequibilidad parcial del
Rodriguez Prieto y Nicolas Alejandro | articulo 10
Restrepo Merchan

6 | Instituto Colombiano de Derecho |Inexequibilidad con efectos
Tributario (ICDT) retroactivos

7 |Julio César Tamayo Betancur en | Inexequibilidad del articulo
representacion de Aquila Global Group | 1
S.A.S.

8 | Paola Garcia Barreneche en | Inexequibilidad del articulo
representacion de la  Asociacion | 8
Colombiana de Capital Privado y
Capital Emprendedor (Colcapital)

9 | Ana Maria Barbosa Rodriguez Inexequibilidad con efectos

retroactivos

10 | Cesar Camilo Cermefio Cristancho, | Inexequibilidad con efectos
director de la maestria y de la |retroactivos
especializacion en tributacion de la
facultad de derecho de la Universidad
de los Andes

11 | Jos¢ Manuel GoOémez Sarmiento a | Inexequibilidad
nombre propio y en representacion de
la Asociacion Bancaria y de Entidades
Financieras de Colombia
(Asobancaria)

12 | Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa, Lucy | Inexequibilidad
Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo
Plazas Vega

13 | Ministerio de Hacienda y Crédito | Exequibilidad
Publico

14 | Asociacion Colombiana de Mineria | Inexequibilidad

(ACM)




15 | Evert Montero Cardenas en | Inexequibilidad con efectos
representacion de la  Federacion | retroactivos
Colombiana de Empresarios de Juegos
de Suerte y Azar (Fecoljuegos)
16 | Fabio Enrique Pulido Ortiz Inexequibilidad
17 | Juan Alberto Londofio Martinez Inexequibilidad
18 | Margarita Diana Salas Sanchez Inexequibilidad con efectos
retroactivos'?
19 | Victoria E. Hoyos Londofio Inexequibilidad del articulo
1 con efectos retroactivos
20 | DIAN Exequibilidad
21 | Mauricio Pifieros Perdomo Inexequibilidad de los
articulos 2-7 con efectos
retroactivos
22 | Alvaro Andrés Diaz Palacios Inexequibilidad de los
articulos 2-7
23 | Juan Camilo Vardon Alzate Inexequibilidad del articulo
1 con efectos retroactivos
24 | Mauricio Andrés Salcedo Maldonado Inexequibilidad con efectos
retroactivos
25 | Andrés Caro Borrero, representante | Inexequibilidad con efectos
legal de la fundacion para el Estado de | retroactivos
Derecho y Federico Lewin Pinzon
26 | Ariel Arturo Sudrez Gomez, | Inexequibilidad
representante  legal de la Camara
Colombiana de Bienes y Servicios de
Petroleo, Gas y Energia (Campetrol)
27 | Nicolas Potdevin Stein Inexequibilidad  de los

12 Agrega que, si la Corte decide que el decreto es constitucional, debe declarar que la vigencia de este es

Unicamente hasta el 23 de abril de 2025, fecha en la que se levantd el estado de conmocidn interior.




articulos 2-7

28 | Sebastian Correa Ruiz y Maria | Inexequibilidad
Alejandra Lopez Agudelo

29 | Maria Fernanda Salazar Herrera, | Inexequibilidad!?
directora ejecutiva del Centro de
Estudios Tributarios de Antioquia
(CETA)

30 | Carlos Cante, presidente ejecutivo de | Inexequibilidad
la Federacion Nacional de Productores
de Carbon (Fenalcarbon)

31 | Harold Sua Montafia Inexequibilidad

32 | Pedro Samuel Rojas, Brandon Espinel, | Inexequibilidad con efectos
Sara Camargo y Santiago Garrido en | retroactivos

representacion de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del
Rosario

33 | Carlos Edward Osorio Aguiar Inexequibilidad con efectos
retroactivos

34 | Bruce Mac Master, presidente de la | Inexequibilidad con efectos
Asociacion Nacional de Empresarios | retroactivos
de Colombia (ANDI)

35 | Elizabeth Maya Cano, presidenta de la | Inexequibilidad con efectos
Corporacion Nacional de Empresarios | retroactivos
de Juegos de Suerte y Azar (Cornazar)

36 | Vanessa Carrefio Villanueva Inexequibilidad

37 | Procurador General de la Nacion Exequibilidad condicionada
en relacion con la Sentencia
C-148 de 2025

13 Agrega que “invita a la H. Corte Constitucional a fallar con efectos hacia el futuro o, de ser estrictamente
necesario, diferidos (hasta una fecha anterior al 31 de diciembre de 2025)”.



5. Concepto del procurador General de la Nacion

16. El procurador General de la Nacion solicita declarar la exequibilidad
condicionada del Decreto Legislativo, en el sentido de que los recursos a
recaudar sean destinados a atender los gastos del Presupuesto General de la
Nacién necesarios para conjurar las causas de la perturbacion que dieron lugar

a la conmocion interior, bajo los supuestos fijados por la Corte en la Sentencia
C-148 de 2025,

17. Afirma que el Decreto cumple con todos los requisitos formales en tanto
(i) “fue firmado por el presidente y los diecinueve (19) ministros™!>; (ii) esta
motivado; (iii) se expididé en el término de la conmocién interior; (iv) las
medidas se enfocan a atender la situacidon que se circunscribe a las areas de la
Region del Catatumbo, Clcuta y su area metropolitana y los municipios de
Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar y, por ultimo, (v) fue
remitido a la Corte Constitucional al dia habil siguiente posterior a su
expedicion.

18. Agrega que se cumplen todos los requisitos materiales, en particular, los
juicios de finalidad, conexidad y motivacion suficiente porque es un
instrumento de materializacién de las medidas para superar las causas que
dieron lugar al estado de excepcion. Ademas, los tres tributos se encuentran
plenamente motivados en la parte considerativa del Decreto y el recaudo
también se encuentra desagregado. También se superan los juicios de
ausencia de arbitrariedad e intangibilidad porque las medidas adoptadas (i) no
plantean limitaciones a derechos “intocables”, (ii) no restringen el nucleo
esencial de derechos fundamentales y (iii) no interrumpen el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico.

19. Sobre los juicios de necesidad, incompatibilidad y no contradiccion
especifica, argumenta que las medidas son idoneas y contribuyen a recaudar

14 Expediente digital, archivo “RE0000380-Concepto del Procurador General de la Nacidn-(2025-05-20
11-09-33).pdf”, p. 27.

5 1b., p. 11.



https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=108134
https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=108134

los recursos que permiten las adiciones presupuestales necesarias para superar
la crisis y gravan actividades susceptibles de obtener recursos sin aumentar la
carga tributaria de personas en condicion de vulnerabilidad o de bajos
recursos. Tampoco se encarecen servicios basicos o productos de la canasta
familiar '® . Ademads, respetan los principios de predeterminacion e
irretroactividad y propenden por la materializaciéon de los principios de
equidad, eficiencia y progresividad!’.

20. En relacién con la proporcionalidad y la no discriminacion, el Ministerio
Publico resalta que (i) la norma adopta impuestos de causacion inmediata con
mecanismos de pago y recaudos ya establecidos o derivados de normas
legales vigentes o, en el caso del impuesto especial para el Catatumbo (IEC)
que son de facil implementacion y determinacion; (ii) las medidas son
equilibradas y (iii) no prevén un trato diferenciado ni contienen criterios
discriminatorios en razon a la raza, lengua, religion, origen nacional o
familiar, opinion politica o filosofica'®.

I1. CONSIDERACIONES

1. Competencia

21. La Corte Constitucional es competente para decidir acerca de Ila
constitucionalidad del Decreto Legislativo 175 de 2025, de conformidad con
lo dispuesto por los articulos 213 y 241.7 de la Constitucion Politica, 55 de la
Ley Estatutaria de Estados de Excepcion (LEEE), asi como 36 a 38 del
Decreto 2067 de 1991.

1% |b., pp. 17-18.
7 1b., pp. 22-23.

18 1b., pp. 23-27.



2. Descripcion de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo
175 de 2025

22. Antes de efectuar cualquier analisis del Decreto 175 de 2025, la Sala
Plena encuentra necesario hacer una descripcion de las medidas adoptadas por
el Gobierno y exponer su naturaleza. Para ello, a continuacion, (i) presentara
una tabla en donde se sintetizan las medidas previstas por la norma sub
examine'y (ii) efectuard la descripcion analitica de cada tributo.

Tabla 2. Sintesis de las medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de
2025

Medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de 2025

Articulo 1 Grava con el Impuesto sobre las ventas (IVA) a los juegos
de suerte y azar operados exclusivamente por internet en el
territorio nacional o desde el exterior. En ese articulo, se
sefialan los elementos esenciales del impuesto y también se
prevén obligaciones en cabeza de Coljuegos y del
Ministerio de Tecnologia de la Informacion y las
Telecomunicaciones (MINTIC).

Articulos 2 -7 | Crea el impuesto especial para el Catatumbo (IEC)
(hidrocarburos y carbon). En los articulos mencionados, el
Decreto refiere a los elementos esenciales del tributo, a su
recaudo y a las sanciones que genera el pago incompleto
del impuesto y la no presentacion y pago del recibo de

pago.

Articulos 8-9 | Modificacion transitoria de la tarifa del impuesto de timbre,
la cual pasa del 0% al 1%.

Articulo 10 Establece la vigencia del decreto. Desde que culmine el
quinto dia habil siguiente a la publicacion del Decreto y
hasta el 31 de diciembre de 2025.




2.1. Impuesto sobre las Ventas (IVA)

23. Naturaleza del IVA. La Corte Constitucional ha precisado que el IVA es
“un gravamen al consumo, del orden nacional y naturaleza indirecta,
organizado bajo la modalidad de impuesto al valor agregado (IVA) en cada
una de las etapas del ciclo economico del bien o servicio, hasta llegar al
consumidor final, por lo que solo grava el mayor valor que se genera por
transformarlo o por la utilidad percibida al enajenarlo o prestar el servicio”!.

24. Su desarrollo normativo ha sido descrito en detalle por esta Corte. Por
ejemplo, en la Sentencia C-776 de 2003, se expusieron los elementos mas
relevantes de la normativa que ha regido el IVA en Colombia. Su punto de
partida fue el Decreto 3288 de 1963, norma que implant6é el IVA como un
impuesto sobre las ventas de una sola etapa —que se cobra Uunicamente en el
momento de adquisicion de los bienes gravados— aplicable solo sobre
productos terminados, es decir, de consumo final.

25. Posteriormente, mediante el Decreto 1988 de 1974 se introdujeron
“aspectos del método de valor agregado en el disefio del impuesto a las
ventas”?°, y se amplio el alcance del tributo, al modificarse su hecho
generador para comprender entonces “la venta de bienes corporales muebles
procesados, la importacion de éstos y la prestacion de los servicios™?!. De
especial importancia fue el cambio en la configuracion del tributo, que ahora
se aplicaria de manera general, salvo las excepciones explicitamente
establecidas en la normativa, en contraste con el esquema inicial.

13 Corte Constitucional, Sentencia C-209 de 2016. Reiterado en Sentencia C-593 de 2019.

20 Corte Constitucional, Sentencia C-776 de 2003. En dicha providencia se explica, sobre el método del valor
agregado, que “[s]u disefio requiere que, en cada etapa, quien vende un producto gravado (v.gr. zapatos)
pueda recobrar lo que pagd por concepto de IVA por sus insumos (v.gr. cuero), efecto para el cual suelen
usarse diferentes mecanismos de compensacién como el de la acreditacién, es decir, el descuento de lo ya
pagado por concepto de IVA del insumo (cuero) al pago que corresponde hacer por la venta de un nuevo
producto (zapatos)”.

2! Decreto 1988 de 1974, art. 2.



26. A su vez, las leyes 50 de 1984, 75 de 1986%, 49 de 1990%, 6 de 1992,
223 de 1995, 488 de 1998, 633 de 2000, 788 de 2002%, 863 de 2003, 1111 de
2006, 1430 de 2010%°, 1739 de 2014, 1819 de 2016, 2010 de 2019, 2155 de
2021 y 2277 de 2022, realizaron ajustes varios entre los que se cuentan la
modificacion de tarifas, cambios variados en materia de sujecion, exclusion y
exencion, cuestiones asociadas al manejo administrativo del impuesto
(recaudo, retencion, régimen de responsables, etc.), que permitieron su
configuracion actual.

27. En un asunto de especial relevancia para este caso, mediante el articulo
173 de la Ley 1819 de 2016, se modifico el articulo 420 del Estatuto
Tributario, para incluir dentro del listado de hechos sobre los que recae el
IVA, elementos relativos a la imposicion sobre juegos de suerte y azar. La
norma establecia, en lo relevante, lo siguiente:

“El impuesto a las ventas se aplicara sobre:

e) La circulacion, venta u operacion de juegos de suerte y azar, con
excepcion de las loterias y de los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet.

22 Que autorizd la expedicién del Estatuto Tributario por parte del Gobierno, a fin de compilar, sin
modificacion, las normas tributarias que se encontraban dispersas.

2 Que convirtié la gran mayoria de los bienes exentos hasta entonces en bienes excluidos.

2 Que extendid el criterio de gravamen general a los servicios mediante el mandato de aplicacién del
impuesto a “[l]a prestacion de servicios en el territorio nacional” (Art. 25) y el sefialamiento de explicito de
los servicios excluidos o exentos.

% Que reinstaurd la diferenciacion entre bienes excluidos y exentos.

% Que introdujo el denominado impuesto al consumo.



El impuesto a las ventas en los juegos de suerte y azar se causa en el
momento de realizacion de la apuesta, expedicion del documento,
formulario, boleta o instrumento que da derecho a participar en el juego.
Es responsable del impuesto el operador del juego.

La base gravable del impuesto sobre las ventas en los juegos de suerte y
azar estara constituida por el valor de la apuesta, y del documento,
formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho a participar en el
juego. En el caso de los juegos localizados tales como las maquinitas o
tragamonedas, la base gravable mensual esta constituida por el valor
correspondiente a 20 Unidades de Valor Tributario (UVT) y la de las
mesas de juegos estard constituida por el valor correspondiente a 290
Unidades de Valor Tributario (UVT). En el caso de los juegos de bingos,
la base gravable mensual esta constituida por el valor correspondiente a
3 Unidades de Valor Tributario (UVT) por cada silla.

En los juegos de suerte y azar se aplicara la tarifa general del impuesto
sobre las ventas prevista en este Estatuto.

Son documentos equivalentes a la factura en los juegos de suerte y azar,
la boleta, el formulario, billete 0 documento que da derecho a participar
en el juego. Cuando para participar en el juego no se requiera
documento, se debera expedir factura o documento equivalente. El valor
del impuesto sobre las ventas a cargo del responsable no forma parte del
valor de la apuesta.

El impuesto generado por concepto de juegos de suerte y azar se afectara

con impuestos descontables™?’,

28. Luego, mediante el articulo 71 de la Ley 2277 de 2022, el articulo 420
del Estatuto Tributario, que se ocupa de los hechos sobre los que recae el

27 Ley 1819 de 2016, art. 173.



IVA, volvié a ser modificado. Asi, se establecid que el inciso 3 de dicha
disposicion quedaria asi:

“La base gravable del impuesto sobre las ventas en los juegos de suerte y
azar estara constituida por el valor de la apuesta, y del documento,
formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho a participar en el
juego. En el caso de los juegos localizados tales como las maquinitas o
tragamonedas, le base gravable mensual esta constituida por el valor
correspondiente a veinte (20) Unidades de Valor Tributario (UVT) y la
de las mesas de juegos estara constituida por el valor correspondiente a
doscientos noventa (290) Unidades de Valor Tributario (UVT). En el
caso de las maquinas electronicas tragamonedas que operan en locales
cuya actividad comercial principal puede ser diferente a juegos de suerte
y azar, la base gravable estd constituida por el valor correspondiente a
diez (10) Unidades de Valor Tributario (UVT). En el caso de los juegos
de bingo, la base gravable mensual esta constituida por el valor
correspondiente a tres (3) Unidades de Valor Tributario (UVT) por cada
silla.

Para los demas juegos localizados sefialados en el numeral 5 del Articulo
34 de la Ley 643 de 2001 la base gravable mensual sera el valor
correspondiente a diez (10) Unidades de Valor Tributario (UVT).”

29. Es importante destacar que el [VA representa una importante proporcion
del recaudo tributario nacional, promediando una representatividad del 26,6%
en el total de los tributos administrados por la DIAN?, es decir, alrededor de
una cuarta parte del recaudo. A continuacion, se presentan los datos mas
relevantes del recaudo para el periodo 2017-2024.

Grdfica unica.

28 Célculo realizado a partir de los datos aportados por la DIAN en la estadistica de recaudo anual de los
tributos administrados por la entidad entre 1970 y 2025, para el periodo entre 2017 y 2025. Cfr.
https://www.dian.gov.co/dian/cifras/EstadisticasRecaudo/Estadisticas-de-recaudo-anual-por-tipo-de-impue
st0-1970-2025.zip.



Recaudo por tipo de tributo
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30. Caracteristicas y elementos del IVA. De conformidad con lo anterior, el
IVA ha sido caracterizado como un impuesto indirecto, es decir que recae
“sobre las manifestaciones mediatas de la capacidad contributiva de un sujeto,
como es su propension al consumo”?. Al respecto, la Corte ha explicado que
este tipo de tributos “gravan el consumo o las ventas, pues el gravamen o su
monto no dependen de la magnitud de la renta o el patrimonio de quien se
obliga econdmica o juridicamente a pagarlo”®, sino del monto de la
transaccion, que refleja una capacidad contributiva del obligado. También se
le considera plurifasico, en tanto grava el valor que se va agregando, de
manera sucesiva, en la cadena productiva del bien o el ciclo econémico del
servicio®!, y de causacion instantdnea, ya que su exigibilidad se da al
momento de producirse las transacciones que suponen su hecho generador®2.

2% Corte Constitucional, Sentencia C-100 de 2014.
30 |p,
31 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-503 de 2023.

32 para reglas especificas se puede consultar el titulo Il del libro tercero del Estatuto Tributario, arts.
429-436.



31. La Corte Constitucional ha caracterizado sus elementos esenciales, asi:

Tabla 3. Elementos esenciales del 1VA

Elementos esenciales del IVA

Sujeto activo

“La Nacion es el sujeto activo del IVA™3, en tanto se trata
de un impuesto del orden nacional. En consecuencia,
la DIAN es la entidad encargada de su recaudo y
administracion.

Sujeto pasivo

En el IVA, quien realiza el hecho generador es el sujeto
pasivo del tributo, es decir, que son generalmente los
consumidores, adquirentes o0 usuarios quienes se
encuentran obligados por el impuesto; también se establece
un régimen de responsables del impuesto en la normativa
tributaria®.

Es importante resaltar que la jurisprudencia ha establecido
que “[e]n relacion con las personas en quienes recae la
obligacion del IVA, debe distinguirse entre sujeto pasivo
“de iure” (también conocido como responsable) y sujeto
pasivo “de facto o socioeconémico.” El primero tiene la
obligacion 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” 3¢ . En este sentido, explico la Corte que “el

33 Corte Constitucional, Sentencia C-117 de 2018.

34 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-592 de 2019 y C-117 de 2018. Asimismo, se han establecido en las
normas responsables del impuesto sobre las ventas, que se detallan en el Titulo Il del Libro Tercero del
Estatuto Tributario, que también se ocupa del mecanismo de recaudo de la retencion en la fuente (arts. 437
— 444). Es importante destacar que el articulo 4 del Estatuto Tributario establece que “[plara fines del

impuesto sobre las ventas se consideran sindbnimos los términos contribuyente y responsable”.

35 Corte Constitucional, Sentencia C-155 de 2003. Se retoma la explicacién de la Sentencia C-550 de 2019.

36 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020.




sujeto de iure tiene la obligacion de pagar al Estado, pero
no percibe las consecuencias econdmicas de la
exaccion®’. 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 socioeconomico’®. Pese
a esto, el sujeto pasivo continda siendo el titular de la
obligacion formal ante el Estado, quien debe garantizar
debidamente su pago, en los tiempos y condiciones
dispuestas por el Legislador para este fin.

Hecho “[CJorresponde a las situaciones descritas en los articulos
generador 420 y 421 del Estatuto Tributario” *°, es decir “la
enajenacion de bienes de diversas clases (muebles,
inmuebles, intangibles), la prestacion de ciertos servicios y
la operacion de algunas actividades, de conformidad con
las reglas™! establecidas en las normas en mencidn, y que
no se encuentren expresamente excluidos.

Es importante recordar que, dado que el hecho generador
del tributo es indicador de capacidad contributiva, en
impuestos como el IVA esta es indicada por la “la
propension al consumo de los distintos sujetos pasivos del
tributo”*,

Base gravable | Por regla general, la base gravable del IVA corresponde al

37 Corte Constitucional, Sentencia C-209 de 2016.
38 Corte Constitucional, Sentencia C-412 de 1996.
39 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020.
40 Corte Constitucional, Sentencia C-117 de 2018.
41 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020.

42 Corte Constitucional, Sentencia C-593 de 2019, citando a “BRAVO ARTEAGA, Juan Rafael. “Nociones
Fundamentales de Derecho Tributario” Universidad del Rosario 1997”.



valor comercial de los bienes o servicios, en la fecha de la
transaccion #* . Esto se refiere a los tres escenarios
fundamentales de venta de bienes, prestacion de servicios o
importacion de estos o aquellos.

La doctrina sefiala que ‘“dentro del valor de la base
gravable, deben incluirse no solo el precio de las ventas o
la remuneracion de los servicios, sino todos los pagos
accesorios a los anteriores, tales como gastos de
financiacion, acarreos, instalaciones, seguros, comisiones,
gastos adicionales efectuados por cuenta del comprador y

otros similares”**.

Ademas, se destaca que, por el amplisimo alcance del
tributo, existen variadas bases gravables especiales,
determinadas de manera especifica por el legislador, siendo
de especial relevancia para este caso las establecidas para
los juegos de suerte y azar®.

Tarifa La tarifa general del IVA en la actualidad es del 19%%.

4 (Cfr. Estatuto Tributario, art. 463.

4 BRAVO ARTEAGA, Juan Rafael, “Nociones Fundamentales de Derecho Tributario”, Legis Editores, Bogot3,
1997, p. 275.

4 En el articulo 420 del Estatuto Tributario se sefiala, en este aspecto que: “La base gravable del impuesto
sobre las ventas en los juegos de suerte y azar estara constituida por el valor de la apuesta, y del
documento, formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho a participar en el juego. En el caso de
los juegos localizados tales como las maquinitas o tragamonedas, le base gravable mensual esta constituida
por el valor correspondiente a veinte (20) Unidades de Valor Tributario (UVT) y la de las mesas de juegos
estard constituida por el valor correspondiente a doscientos noventa (290) Unidades de Valor Tributario
(UVT). En el caso de las maquinas electrdonicas tragamonedas que operan en locales cuya actividad comercial
principal puede ser diferente a juegos de suerte y azar, la base gravable estd constituida por el valor
correspondiente a diez (10) Unidades de Valor Tributario (UVT). En el caso de los juegos de bingo, la base
gravable mensual estd constituida por el valor correspondiente a tres (3) Unidades de Valor Tributario (UVT)
por cada silla. Para los demas juegos localizados sefialados en el numeral 5 del Articulo 34 de la Ley 643 de
2001 la base gravable mensual serd el valor correspondiente a diez (10) Unidades de Valor Tributario (UVT)”.
Esta norma fue modificada por el articulo 71 de la Ley 2277 de 2022.

46 Cfr. Estatuto Tributario, art. 468.



Esta regla general contempla dos grandes excepciones para
ciertos bienes y servicios a los que se aplicardn: (i) una
tarifa del 5%*" vy, (ii) de 0%, es decir, que se contemplan
bienes y servicios exentos®.

32. Medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de 2025 respecto del
IVA. El articulo 1. © del Decreto Legislativo 175 de 2025 prevé la inaplicacion
de la expresion “y de los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por
internet” del literal e) del articulo 420 del Estatuto Tributario, a partir del
quinto dia habil siguiente a la publicacion del decreto, que se dio el viernes 14
de febrero de 2025. Asimismo, sefala expresamente que “[l]Jos juegos de
suerte y azar operados exclusivamente por internet, en el territorio nacional o
desde el exterior, estaran gravados con el impuesto sobre las ventas (IVA)”¥.

33. Lo anterior, pues el literal e) del articulo 420 del Estatuto Tributario
establecia una regla general de sujecion para “[l]Ja circulacion, venta u
operacidon de juegos de suerte y azar”, y disponia una exclusion expresa del
gravamen de aquellos “operados exclusivamente por internet”.

34. Asi las cosas, y al quedar incluidos en el gravamen los juegos de suerte y
azar operados exclusivamente por internet, el legislador extraordinario
establecio los elementos esenciales para que la novedosa imposicion resultara
completa. En este sentido, construyd un hecho generador especifico,
determind una base gravable y defini6 la tarifa del tributo para los juegos de
suerte y azar operados por internet, hasta entonces excluidos, asi:

Tabla 4. Elementos esenciales del IVA en juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet

Elementos esenciales de la imposicion por IVA en juegos de suerte y
azar operados exclusivamente por internet

47 Cfr. Estatuto Tributario, arts. 468-1y 468-3.
48 Cfr. Estatuto Tributario, arts. 477-481.

4 Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1.



Sujeto pasivo

El obligado socioeconomico del tributo serd “cada usuario
apostador”?°, mientras que el responsable de iure del
tributo sera el “operador de juegos de suerte y azar
operados exclusivamente por internet”>!. Es importante
recordar que, para efectos del IVA, los conceptos de
contribuyente y responsable se consideran sindnimos>2.

Hecho
generador

Lo constituye el deposito en dinero, entendido como el
pago en efectivo o las transferencias de dinero o
criptoactivos >* realizado por cada usuario apostador al
operador de juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet, para ser abonados en su
cuenta de usuario y obtener el derecho a apostar™.

La causacion del impuesto solo se dard si el usuario directo
o el destinatario de los recursos tiene su residencia fiscal,
domicilio, establecimiento permanente o sede de su
actividad econdmica en el territorio nacional®.

Base gravable

La base gravable del impuesto sera el valor del deposito en
dinero, dividido por 1,19%, es decir:

50 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, inciso 1.

1 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, par. 2.

52 Estatuto Tributario, art. 4.

5 Es importante resaltar que la referencia en el articulo 1 del Decreto 175 de 2025 a los criptoactivos no

implica su reconocimiento como moneda de curso legal, o el otorgamiento de poder liberatorio a este tipo
de activos. Asi, en el escenario del derecho tributario lo relevante es la posibilidad de que sobre un
determinado activo se pueda realizar una valoracién que permita la imposicion. En este sentido, los
criptoactivos resultan ser bienes -desde una perspectiva amplia-, apreciables en dinero y que representan
un valor para quien los posee y los tranza. Debido a ello, las transacciones que se realizan con criptoactivos
son indicadoras de capacidad econdmica y susceptibles de valoracidn, por lo que no genera mayor inquietud
la decision del legislador de haber hecho referencia a los mismos en la norma, pues lo que se persigue no es
su establecimiento como moneda, sino la identificacion del valor que aquellos representa en las

transacciones realizadas por internet.

54 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, inciso 2.

55 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, par. 2.

56 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, inciso 3.




Tarifa La tarifa del impuesto sera la misma del articulo 468 del
ET%’, a saber “del diecinueve por ciento (19%)8,

35. La norma también establece que, en lo no regulado, se aplicaran las
reglas contenidas en el Estatuto Tributario®®, por lo que se conoce que el
tributo es nacional, recaudado por la DIAN, pero con la destinacion especifica
establecida por el legislador extraordinario, propia de los impuestos creados
en el marco de los estados de excepcion®.

36. También se destaca que al margen de lo tributario, se prevé que la
Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio
Rentistico de los Juegos de Suerte y Azar - Coljuegos EICE-, deberd ordenar
“directamente a los Proveedores de Servicios de Internet (ISP), el bloqueo de
canales, paginas de internet y medios que de cualquier forma sirvan a la
explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o comercializacion de Juegos
de Suerte y Azar no autorizados”®'. El Decreto Legislativo 175 de 2025
dispone que esta competencia se desarrolla “en uso de las facultades legales
otorgadas por el paragrafo tercero del articulo 38 de la Ley 643 de 20017, y
que el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Telecomunicaciones
-MINTIC-, expedira la reglamentacion necesaria para facilitar a Coljuegos
“los accesos y/o canales directos de comunicacion con los Proveedores de
Servicios de Internet (ISP), necesarios para que dicha entidad reporte la
identificacion de los canales, paginas de internet y medios que de cualquier

57 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, inciso 4.
8 Estatuto Tributario, art. 468.
9 Cfr., Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, par. 1.

80 Es importante resaltar que el IVA, por regla general, es un impuesto del orden nacional sin destinacién
especifica.

1 Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, par. 5.
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forma sirvan a la explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o
comercializacion de Juegos de Suerte y Azar no autorizados”®?.

37. Respecto de lo anterior, es importante notar que el articulo 38 de la Ley
643 de 2001, tal como fue modificado por el articulo 93 de la Ley 1753 de
2015, determina en su pardgrafo 3 que, entre otros, los administradores del
monopolio —en este caso Coljuegos— “podran hacer monitoreo a los canales,
entidades financieras, paginas de Internet y medios que de cualquier forma
sirvan a la explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o comercializacion
de juegos de suerte y azar no autorizados, y ordenar las alertas y bloqueos
correspondientes”. En este sentido, el paradgrafo 5 del articulo 1 del Decreto
Legislativo 175 de 2025, tal como lo indica la propia norma, repasa la
facultad que ya reconoce la Ley 643 de 2001, pero la hace obligatoria,
disponiendo que la entidad ordenara los bloqueos y medidas establecidos en
la norma, para evitar la explotacién de juegos de suerte y azar no autorizados
que operen por internet. Asimismo, la facultad reglamentaria general se
explicita, al disponer que la expedicion de la reglamentacion que permita
facilitar accesos y reportes quedard a cargo del MINTIC.

2.2. Impuesto especial para el Catatumbo (IEC)

38. Naturaleza del impuesto especial para el Catatumbo. El Decreto
Legislativo sub examine cred el “impuesto especial para el Catatumbo”, con
vigencia desde el 5 de febrero hasta el 31 de diciembre de 2025. De acuerdo
con el articulo 2 del decreto, este impuesto “grava la extraccion en el territorio
nacional de hidrocarburos y carboén de las partidas arancelarias” 27.01
(Hullas, briquetas, ovoides y combustibles sélidos similares, obtenidos de la
hulla) y 27.09 (Aceites crudos de petroleo o de mineral bituminoso), al
momento de la primera venta o de la exportacion. Ademas, segiin el paragrafo
3 del articulo 7, todos los recursos recaudados se destinaran exclusivamente a
atender los gastos del Presupuesto General de la Naciéon (PGN), necesarios
para conjurar las causas que dieron lugar a declarar del estado de conmocion

& Ib.



interior. En este sentido, la Sala Plena advierte que se trata de un impuesto
temporal, instantdneo y de destinacion especifica.

39. Contenido del impuesto especial para el Catatumbo. De conformidad
con articulo 3 del Decreto Legislativo 175 de 2025, son hechos generadores
de este impuesto los siguientes: (i) “[l]a primera venta dentro o desde el
territorio nacional de hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias”
27.01 y 27.09; y (ii) “[l]a presentacion y aceptaciéon de la solicitud de
autorizacion de embarque al resto del mundo, de hidrocarburos y carbon” de
dichas partidas arancelarias. En ese sentido, el paragrafo 1 de esta disposicion
dispone que el impuesto especial para el Catatumbo se causa en los siguientes
dos eventos: (i) en el caso de la primera venta dentro o desde el territorio
nacional, con la emision de la factura y a falta de esta, en el momento de la
primera entrega, aunque se haya pactado reserva de dominio, pacto de
retroventa o condicidn resolutoria; (i) en el caso de la exportacion, con la
presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque al resto
del mundo de Hidrocarburos y Carbon de las partidas arancelarias
sefialadas. A su vez, el articulo 6 prevé que seran sujetos pasivos y
responsables de este impuesto todas las personas naturales o juridicas que
realicen exportaciones definitivas y/o que vendan hidrocarburos y/o carbon de
estas partidas arancelarias.

40. En cuanto a la base gravable del impuesto, el articulo 8 precisa que sera,
(i) en la venta dentro o desde el territorio nacional, el valor de la venta; y, (ii)
en la presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque, el
valor FOB en pesos de los hidrocarburos y/o carbon exportado de las partidas
arancelarias previamente sefialadas. Este articulo también aclara que, “[e]n
caso de que el valor FOB esté en dolares de los Estados Unidos de América,
se utilizard la TRM del dia en que se presente y acepte la solicitud de
autorizacion de embarque para convertir ese valor a pesos
colombianos”. Segtn el articulo 5, la tarifa de este impuesto sera del 1%.

41. En todo caso, el decreto aclara que “[1]os aceites crudos de petrdleo o de
mineral bituminoso de la partida arancelaria 27.09 recibidos por parte de la
Agencia Nacional de Hidrocarburos por concepto de pago de regalias, no
causan el impuesto especial para el Catatumbo al momento de la venta. Este



s6lo se causard al momento de la exportacion”®*. Y, precisa que “[c]uando
quien extrae el hidrocarburo o el carbdn, es quien lo exporta directamente, el
impuesto solo se causa una vez, aplicando la base gravable de la presentacion
y aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque, prevista en este

articulo”®.

42. Por ultimo, el paragrafo 3 del articulo 7 del Decreto Legislativo 175 de
2025 ordend que el recaudo del impuesto especial para el Catatumbo se
realizara por la persona natural o juridica que lleve a cabo la venta en o desde
del territorio nacional, por medio del Recibo Oficial de Pago o del medio que
determine la DIAN, dentro de los cinco (5) primeros dias habiles de cada mes,
consolidando las de venta del mes anterior. Asimismo, el paradgrafo 5 del
articulo 7 del decreto, prevé las sanciones e intereses en eventos en que no se
presente el documento soporte de pago del impuesto o se presente pago
extemporaneo o incompleto del impuesto. A continuacion, se detallan los
elementos esenciales de este impuesto:

Tabla 5. Elementos esenciales del impuesto especial para el Catatumbo

Elementos esenciales del impuesto especial para el Catatumbo

Sujeto pasivo | Las personas naturales o juridicas que realicen
exportaciones definitivas y/o que vendan hidrocarburos y/o
carbon de las partidas arancelarias mencionadas.

Hecho 1. La primera venta dentro o desde el territorio nacional de
generador hidrocarburos o carbon.

2. La presentacion y aceptacion de la solicitud de
autorizacion de embarque para la exportacion de
hidrocarburos y carbon.

Partidas 1. 27.01: Hullas; briquetas, ovoides y combustibles solidos
arancelarias similares, obtenidos de la hulla.
afectadas

2. 27.09: Aceites crudos de petroleo o de mineral

64 Paragrafo 2 del articulo 3 del Decreto Legislativo 175 de 2025.

8 paragrafo del articulo 4 del Decreto Legislativo 175 de 2025.



bituminoso.

Base gravable | 1. Para ventas dentro o desde el territorio nacional, es el
valor de la venta.

2. Para exportaciones, es el valor FOB en pesos de los
hidrocarburos y/o carbon exportado.

Tarifa Es del 1% sobre la base gravable, tanto para ventas
nacionales como para exportaciones.

Recaudacion | 1. Para exportaciones, el impuesto se paga a través del
y pago recibo oficial de pago al momento de la presentacion y
aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque.

2. Para ventas dentro o desde el territorio nacional, el
impuesto se paga dentro de los 5 primeros dias habiles
de cada mes, consolidando las operaciones del mes
anterior.

2.3. Impuesto de timbre

43. Naturaleza del impuesto de timbre. De conformidad con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, el impuesto de timbre es un tributo
de “tipo documental” . Esto es asi, porque “la obligacion surge de la
suscripcion de un documento ya sea publico o privado” ¢7. En Colombia, este
tipo de tributos “fue[ron] adoptado[s] desde tiempos de la Colonia y
posteriormente retomado[s] por la Republica [...] dada su facil
administracion, pues “bastaba para ello hacer obligatorio en ciertos actos y
contratos, el uso de papel sellado y de las estampillas que el Gobierno

vendia™” %; por lo que se convirtio, durante buena parte de los siglos XIX y

66 Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.
5 1b.

% Ib.



XX, en una de las formas mas eficaces de recaudo. Lo anterior, da cuenta de
su “relacion [con] el principio de eficiencia tributaria” .

44. En particular, el impuesto de timbre fue incorporado en Colombia “como
una renta nacional desde el afio 1880, mediante la Ley 46” °. En ese
entonces, [s]u recaudo estaba atado a la venta de estampillas que se adherian a
multiples documentos escritos” "' . Sin embargo, con posterioridad, el
impuesto “fue objeto de varias modificaciones hasta que, en el actual Estatuto
Tributario — Decreto Ley 634 de 1989 -, se incluyd una compilacion” 72
autonoma.

45. Sin perjuicio de lo anterior, segun un estudio de la DIAN del afio 2017,
“el impuesto de timbre tuvo una importancia relativa en sus inicios, pero con
el pasar del tiempo se ha transformado en un gravamen ineficiente por su bajo
rendimiento recaudatorio y el manejo engorroso para los contribuyentes,
responsables o agentes de retencion [resultado de] las multiples bases
gravables, el gran nimero de exenciones y la multiplicidad de tarifas [que]
han generado un impuesto de timbre excesivamente engorroso” *-. Por lo
tanto, la unificacion normativa prevista en el Estatuto Tributario “experiment6
cambios para hacer ajustes en la tarifa, o para incluir y excluir algunos hechos
como gravados”. Entre otras modificaciones, resultan destacables las
incorporadas por “las Leyes 6 de 1992, 383 de 1997, 488 de 1998, 1111 de
2006 y, finalmente la Ley 2277 de 2022” 7. En particular, esta tltima
regulacion establecio que, a partir del afio 2023, la tarifa del impuesto seria de
0%, con algunas excepciones’.

2 .

73 DIAN (2017). Oficina de Estudios Econdmicos. Cuaderno de Trabajo 022: “Generalidades del Impuesto de
Timbre en Colombia”. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.

74 Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.

75 Ver: Estatuto Tributario, articulo 519, paragrafo 3.



46. Caracteristicas del impuesto de timbre. La Sala Plena destaca que, en
atencion a lo expuesto por la jurisprudencia constitucional respecto de la
naturaleza de este impuesto, se trata de un tributo de “causacion instantdnea
en la medida en que se causa de manera simultanea con la realizacion del
hecho imponible, es decir, la realizacion del hecho gravado no atiende a un
periodo o lapso determinado” 6. Asimismo, se considera “econémicamente
como un impuesto indirecto””’, por cuanto “no tiene en cuenta la capacidad
contributiva de quien lo asume”’8; de manera que, “sin importar quién sea el
contribuyente, deberd pagarse lo correspondiente al documento suscrito, sin
mas parametro que el valor del mismo””. Segun la Corte, “[e¢]sta naturaleza
indirecta también se evidencia en (i) la no convergencia del sujeto pasivo
econdmico y juridico y (ii) que el hecho generador sea un indicador mediato
que determine de manera objetiva la capacidad contributiva sin identificar ex
ante al contribuyente™®°.

47. FElementos del impuesto de timbre. El impuesto de timbre se encuentra
regulado en los articulos 514 a 554 del Libro Cuarto del Estatuto Tributario.
Conforme al articulo 519 de esta regulacidon, este impuesto grava “los
instrumentos publicos y documentos privados, incluidos los titulos valores,
que se otorguen o acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que
se ejecuten en el territorio nacional o generen obligaciones en el mismo, en
los que se haga constar la constitucion, existencia, modificacion o extincion
de obligaciones, al igual que su prorroga o cesidn, cuya cuantia sea superior a
seis mil (6.000) Unidades de Valor Tributario, UVT, en los cuales intervenga
como otorgante, aceptante o suscriptor una entidad publica, una persona
juridica o asimilada, o una persona natural que tenga la calidad de
comerciante, que en el afio inmediatamente anterior tuviere unos ingresos
brutos o un patrimonio bruto superior a treinta mil (30.000) Unidades de
Valor Tributario, UVT”. En atencién a lo anterior, la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que los elementos esenciales de este impuesto son:

76 Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.
7 1b.
8 b.
b,

80 Corte Constitucional, Sentencias C-405 de 2023 C-861 de 2006 y C-543 de 2005.



Tabla 6. Elementos esenciales del impuesto de timbre

Elementos esenciales del impuesto de timbre

Sujeto activo

La Nacion, quien recauda el tributo por medio de la DIAN,
al ser esta la entidad que se encarga de su recaudo y
administracion como impuesto del orden nacional®!.

Sujeto pasivo

La jurisprudencia constitucional ha precisado que el
impuesto de timbre se recauda por medio del mecanismo de
la retencion en la fuente®®. En este sentido, ha sefialado que
en este impuesto existen dos tipos de sujetos pasivos: uno
econémico y otro juridico. El primero —sujeto pasivo
economico— es “aquel en quien el Estado hace recaer la
obligacion juridica de pagar una suma de dinero, debido a
que se encuentra en una situacion o lleva a cabo el hecho
revelador de aptitud contributiva™®?. Segun el articulo 515
del ET, se trata de las personas naturales o juridicas, sus
asimiladas, y las entidades publicas no exceptuadas
expresamente, que intervengan como otorgantes, giradores,
aceptantes, emisores o suscriptores en los documentos y
aquel a cuyo favor se expida, otorgue o extienda el
documento. El segundo —sujeto pasivo juridico—, en realidad
corresponde al “responsable” del impuesto, que en calidad
de agente retenedor, segun el articulo 516 del ET, es quien
debe recibir y, posteriormente, consigna a la DIAN el

81 “IL]a jurisprudencia de la Corte ha construido un concepto tripartito de este elemento, en el que puede
tenerse como sujeto activo a quien tiene la potestad tributaria, es decir la facultad de crear y regular un
determinado impuesto. También es sujeto activo el acreedor que tiene el poder de exigir la prestacion
econdémica materializada con el tributo; y por ultimo, este elemento incluye al beneficiario del recurso, que
ademads puede disponer del mismo”. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-010 de 2018.

82 Corte Constitucional, Sentencia C-883 de 2011, reiterada por la Sentencia C-405 de 2023.

8 Corte Constitucional, Sentencia C-009 de 2003, reiterada por la Sentencia C-405 de 2023.




recaudo obtenido®*.

Hecho Se materializa en el otorgamiento o aceptacion de
generador documentos (i) en el pais o (ii) en el exterior, siempre que se
ejecuten en el territorio nacional o que generen obligaciones
en el mismo, tal como establece el articulo 519 del Estatuto
Tributario®.

Base gravable | Corresponde a cuantia o el valor del documento que lo
genera®, excepto en algunos documentos contemplados en
normas especiales como sucede, por ejemplo, en los
contratos de fiducia, agencia mercantil y administracion
delegada, regulados en el articulo 33 % del Decreto

84 El agente de retencidn debe practicar la retencién “en el momento en que perciba el pago del impuesto
de timbre o al hacer el abono en cuenta, lo que ocurra primero, dado que se esta ante la realizacion del
ingreso segun voces del Estatuto Tributario (arts. 539-1, 539-2 y 539-3 ET)”. Cfr. Corte Constitucional,
Sentencia C-009 de 2003. Ademds, segun lo dispuesto en el articulo 518 del ET, los agentes retenedores del
impuesto de timbre pueden corresponder a notarios, agentes diplomaticos del gobierno colombiano,
bancos, entidades emisoras de titulos, entre otros.

8 El articulo 519 del Estatuto Tributario dispone lo siguiente: “El impuesto de timbre nacional, se causara a
la tarifa del uno punto cinco por ciento (1.5%) sobre los instrumentos publicos y documentos privados,
incluidos los titulos valores, que se otorguen o acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que
se ejecuten en el territorio nacional o generen obligaciones en el mismo, en los que se haga constar la
constitucidn, existencia, modificacion o extincidon de obligaciones, al igual que su prérroga o cesion, cuya
cuantia sea superior a seis mil (6.000) Unidades de Valor Tributario, UVT, en los cuales intervenga como
otorgante, aceptante o suscriptor una entidad publica, una persona juridica o asimilada, o una persona
natural que tenga la calidad de comerciante, que en el afio inmediatamente anterior tuviere unos ingresos
brutos o un patrimonio bruto superior a treinta mil (30.000) Unidades de Valor Tributario, UVT”. Cfr. Corte
Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativa. Seccién Cuarta. Radicado No.
11001-03-27-000-2008-00042-00(17443). Sentencia del 3 de marzo de 2011. C.P. Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez; y Sentencia del 19 de mayo de 2011. Radicado. 11001-03-27-000-2008-00027-00(17317). M.P.
Carmen Teresa Ortiz De Rodriguez. En todo caso, debe tenerse presente que, segun dispone el articulo
1.4.1.1.3 del Decreto Nacional 1625 de 2016 “el impuesto sobre las ventas no formara parte de la base
gravable del impuesto de timbre”. Reiterada por la Sentencia C-405 de 2023.

87 “Articulo 33. Base gravable en la fiducia, la agencia mercantil y en la administracion delegada. En los

contratos de fiducia mercantil y en los encargos fiduciarios, el impuesto de timbre se causara a la tarifa
prevista en la ley aplicada sobre la remuneracién que corresponda segun el respectivo contrato, a favor de
la entidad fiduciaria. //Lo dispuesto en el inciso anterior sera aplicable en el caso de los contratos de agencia
mercantil y de administracion delegada, asi como a los que den origen a fondos de valores administrados
por sociedades comisionistas de bolsa”.




Reglamentario 2076 de 1992 y en los contratos de suministro
de combustibles, segin lo dispuesto en el articulo 34% de
esta misma norma, entre otras bases gravables especiales
fijadas en el capitulo IV del titulo 1 de la parte 4 del Decreto
1625 de 2016. Igualmente, el articulo 523 del ET contempla
bases gravables especiales cuando las actuaciones y
documentos no tienen cuantia.

Tarifa La tarifa del impuesto de timbre ha tenido diferentes
modificaciones. Se destaca aquella incorporada por la Ley
1111 de 2006 que, en su articulo 72, dispuso la eliminacidén
gradual de la tarifa general del 1.5%. En el afio 2008 se
redujo del 1.5% al 1%, en el afio 2009 del 1% al 0.5% y en el
afno 2010 al 0%. Esto implica que, desde el afio 2010 la tarifa
del impuesto de timbre aplicable a la regulacion general del
hecho generador prescrita en el articulo 519 del ET —referida
a los documentos publicos o privados en los que se haga
constar la constitucion, existencia, modificacion o extincion
de obligaciones— se encuentra en el 0%, eliminando en la
practica su alcance®.

48. Medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de 2025 respecto del
impuesto de timbre. El articulo 8 del Decreto Legislativo 175 de 2025
modifica de manera transitoria, el paragrafo 2 del articulo 519 del ET. Esto es,
la tarifa del tributo. Antes del decreto analizado, el citado paragrafo establecia
que la tarifa del impuesto de timbre nacional era del cero por ciento (0%). No
obstante, con la modificacion prevista por el articulo 8 del Decreto
Legislativo 175 de 2025, la tarifa pas6 a ser del uno por ciento (1%). En

8 “Articulo 34. Impuesto de timbre en contratos de suministro de combustibles. En los contratos cuyo
objeto sea el suministro de combustibles derivados del petréleo sometidos al control oficial de precios, el
impuesto de timbre se causard a la tarifa prevista en la ley sobre los margenes de comercializacion
establecidos por el Ministerio de Minas y Energia incorporados dentro del respectivo contrato”.

8 Aunque esta modificacion cobijo al grueso del recaudo, continuaron vigentes tarifas con un valor fijo en
Unidades de Valor Tributario (UVT), prescritas en normas puntuales del Estatuto Tributario, como los
articulos 521, 523 y 524. El articulo 521 hace referencia a los cheques, certificados de depdsito, entre otros
documentos; por su parte, el articulo 523 regula los pasaportes ordinarios que se expidan en el pais, las
concesiones de explotacidn de bosques naturales con fines agroindustriales en terrenos baldios, las licencias
para portar armas de fuego y en el articulo 524 se refiere a la expedicion de visas por el Gobierno nacional.




adicion, de acuerdo con esta disposicion, dicha tarifa sera aplicable hasta el 31
de diciembre de 2025%°. Ahora bien, el articulo 8 ibidem también aclara que
“IpJara el caso de los documentos que hayan sido elevados a escritura publica
tratindose de la enajenacién a cualquier titulo de bienes inmuebles, se
aplicard Unicamente la disposicidon prevista en el paragrafo 3° del presente
articulo”.

49. Habida cuenta de lo anterior, la Sala Plena advierte que en relacion con
el impuesto de timbre nacional, el Decreto Legislativo 175 de 2025 se limita a
incrementar la tarifa general del impuesto, del cero por ciento (0%) al uno por
ciento (1%). Por lo demas, el decreto no modifico, en absoluto, alguno de los
elementos esenciales del impuesto previamente descritos.

50. Finalmente, la Sala resalta que conforme a lo previsto por el articulo 9
del mismo decreto, los “recursos obtenidos en virtud de lo dispuesto en el
articulo 8° del presente decreto se destinardn exclusivamente a atender los
gastos del Presupuesto General de la Nacion necesarios para conjurar las
causas de la perturbacion que dieron lugar a la declaracion de la conmocion
interior en la region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana de
Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzélez del departamento del
Cesar, ¢ impedir la extension de sus efectos”.

51. A continuacion, la Sala procede a analizar, como cuestion previa, si en el
presente caso se presenta el fendémeno de Inexequibilidad por consecuencia,
en virtud de lo decidido por la Corte en la Sentencia C-148 de 2025.

3. Cuestion previa: analisis de inexequibilidad por consecuencia

52. En la Sentencia C-148 de 2025, la Corte Constitucional declaro
exequible parcialmente el Decreto Legislativo 062 de 2025, mediante el cual
se declar¢ el estado de conmocidn interior en la region del Catatumbo, el area

% Articulo 10 del Decreto Legislativo 175 de 2025.



metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio Oro y Gonzalez en el
departamento del Cesar.

53. Por un lado, la Sala Plena concluy6 que la declaratoria era conforme a la
Constitucion  Politica exclusivamente “respecto de los hechos vy
consideraciones relacionados con (i) la intensificacion de los enfrentamientos
entre el ELN y otros GAOr, asi como los ataques y hostilidades dirigidos de
forma indiscriminada contra la poblacién civil y los firmantes del Acuerdo
Final de Paz con las FARC y (ii) la crisis humanitaria derivada de
desplazamientos forzados —internos y transfronterizos— y los confinamientos
masivos que han desbordado la capacidad institucional del Estado para
atenderla. Esta decision solo incluye aquellas medidas que sean necesarias
para el fortalecimiento de la fuerza publica, la atencién humanitaria, los
derechos y garantias fundamentales de la poblacion civil, y la financiacion
para esos propositos especificos [...]"".

54. Por otro lado, la Corte declar6 inexequible el decreto frente a “los hechos
y consideraciones relacionados con (i) la presencia historica del ELN, los
GAOr y GDO, (ii) la concentracion de cultivos ilicitos, (iii) las deficiencias e
incumplimientos en la implementacion del PNIS, (iv) las necesidades basicas
insatisfechas de la poblacion por insuficiencia en la politica social y (v) los
dafios a la infraestructura energética y vial, asi como las afectaciones a las
operaciones del sector de hidrocarburos™?.

55. A raiz de lo anterior, corresponde determinar, como asunto previo, si las
medidas adoptadas por el Decreto Legislativo 175 de 2025 resultan o no
inexequibles en razén a la declaracion de exequibilidad parcial del Decreto
mediante el cual se declaré el estado de conmocion interior. En ese orden de
ideas, debe la Sala Plena, de manera previa a ejercer el control automatico de
constitucionalidad, verificar si las disposiciones del Decreto Legislativo 175
de 2025 guardan una relacion de conexidad estricta con los asuntos
declarados exequibles en la Sentencia C-148 de 2025.

%1 Corte Constitucional, Sentencia C-148 de 2025, numeral 1 del resuelve.

%2 |b., numeral 2 del resuelve.



56. Asimismo, la Corte constata que el Decreto Legislativo 175 de 2025,
objeto de la presente revision constitucional, adopta medidas tributarias
destinadas a atender los gastos del Presupuesto General de la Nacion,
necesarios para hacer frente al estado de conmocién interior, con vigencia
desde la publicacion del decreto hasta el 31 de diciembre de 2025 y, previstos
en el Decreto Legislativo 274 de 2025. Por ello, en este analisis la Sala tendra
en cuenta lo decidido en la Sentencia C-381 de 2025, providencia en la cual la
Corte se pronuncid6 sobre la constitucionalidad del tltimo decreto
mencionado.

57. En efecto, mediante la Sentencia C-381 de 2025, la Corte declaro, en
primer lugar, inexequible por consecuencia el articulo 2 del Decreto
Legislativo 274 de 2025, “respecto de las adiciones al presupuesto de gastos o
de apropiaciones correspondientes a la totalidad de las medidas financiadas
con recursos del Presupuesto General de la Nacion de la Vigencia Fiscal de
2025 de los sectores (1) Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones,

(ii) Transporte, (iii) Interior y (iv) Vivienda, Ciudad y Territorio™-.

58. En segundo lugar, parcialmente exequible el articulo 2 del mismo
decreto, respecto de las adiciones “correspondientes a los sectores de (i)
Presidencia, (i1) Agricultura y Desarrollo Rural y (ii1)) Educacion”; en tercer
lugar, condicionalmente exequibles las adiciones de los sectores “(1) Salud y
Proteccion Social, (i1) Inclusion Social y (iii) Igualdad y Equidad, en el
entendido de que estos recursos presupuestales adicionales no pueden ser
destinados a financiar medidas que busquen responder a problemadticas
histéricas y estructurales” y, en cuarto lugar, exequibles las adiciones
correspondientes a la totalidad de medidas financiadas con recursos
adicionales del PGN del sector defensa.

59. El Decreto Legislativo 175 de 2025 adopta las siguientes tres grandes
medidas, las cuales fueron expuestas en extension en acapites anteriores (ver:

9 Corte Constitucional, Sentencia C-381 de 2025, segundo resolutivo.



supra cap. 2): (i) gravar con el IVA a los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet en el territorio nacional o desde el exterior; (ii)
crear el [EC que grava la extraccion en el territorio nacional de hidrocarburos
y carbon al momento de la primera venta o la exportacion y, (iii) modificar
transitoriamente la tarifa del impuesto de timbre a que se refiere el paragrafo
2 del articulo 519 del Estatuto Tributario, la cual pasa del 0% al 1%.

60. En su escrito de intervencion, el Ministerio de Defensa Nacional y el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico manifestaron que las necesidades
de gasto adicional en virtud de la conmocion “ascienden a la suma de DOS
BILLONES SETECIENTOS SESENTA Y OCHO MIL MILLONES DE
PESOS MONEDA LEGAL ($2.768.000.000.000)” **. De acuerdo con estas
entidades, esta suma también corresponde a “las estimaciones de recaudo de
las medidas tributarias establecidas en el Decreto Legislativo 175 de 20257,

61. De acuerdo con estos intervinientes, “‘el déficit existente para atender los
gastos relacionados con la conmocidn interior, y que a su vez corresponde con
el valor de los recursos que se espera obtener mediante el Decreto Legislativo
175 de 2025, se calcul6 en funcion de las necesidades de gasto indicadas por
cada seccion presupuestal en el marco de su autonomia, y se fundamenta en la
brecha entre los recursos disponibles en el PGN 2025 y los montos
adicionales requeridos para atender las causas que dieron lugar a la
conmocion interior e impedir la extension de sus efectos, particularmente en
materia de seguridad y asistencia social™®.

62. En tal virtud, la Sala encuentra, prima facie, que las medidas previstas
por el Decreto 175 de 2025 se enmarcan en los hechos y asuntos que la Corte
encontré constitucionalmente validos a fin de justificar el estado de
conmocién interior. Ello, pues su contenido, en principio, guarda relacion con

% Expediente digital, archivo “Intervencidn del Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, 8 de abril de 2025”, p. 2. (Documento reservado).

% .

% Ib., p. 3.



el financiamiento del fortalecimiento de la fuerza publica, la atencion
humanitaria y los derechos y garantias fundamentales de la poblacion.

63. A pesar de lo anterior, la Corte aclara que no todo el recaudo resulta
constitucional, ya que en la Sentencia C-381 de 2025 se determind que no
todas las adiciones al PNG son exequibles. En ese sentido, de los dos billones
setecientos sesenta y ocho mil millones de pesos ($2.768.000.000.000), solo
lo presupuestado para adicionar los sectores referidos en el parrafo 58 de esta
providencia, superan el juicio de conexidad con las materias declaradas
exequibles en la Sentencia C-148 de 2025. Por lo tanto, el recaudo que excede
ese monto resulta inconstitucional por consecuencia. En este sentido, de
superarse el andlisis formal y material, la Corte declarara la exequibilidad de
las medidas, en el entendido de que el Gobierno nacional s6lo podra recaudar
la suma que corresponda a la financiacion de las partidas a las que refieren los
resolutivos tercero”’, cuarto’® y quinto® de la Sentencia C-381 de 2025 y, en
los estrictos términos que alli se precisaron.

97 Tercero: Declarar CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Legislativo 274 de 2025,
“por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marco de la
Declaratoria del Estado de Conmocion Interior en la Region del Catatumbo, el drea Metropolitana de Cucuta
y los municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del departamento del Cesar”, respecto de las adiciones al
presupuesto de gastos o de apropiaciones correspondientes a la totalidad de las medidas financiadas con
recursos adicionales del Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025 de los sectores (i)
Salud y Proteccién Social, (ii) Inclusién Social y (iii) lIgualdad y Equidad, en el entendido de que estos
recursos presupuestales adicionales no pueden ser destinados a financiar medidas que busquen responder a
problematicas histdricas y estructurales, en los términos particulares y con los efectos de que trata el cuadro
final de esta providencia, que sintetiza las razones expuestas en la parte motiva.

% Cuarto: Declarar PARCIALMENTE EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Legislativo 274 de 2025, “por el
cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marco de la
Declaratoria del Estado de Conmocion Interior en la Region del Catatumbo, el drea Metropolitana de Cucuta
y los municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del departamento del Cesar”, respecto de las adiciones al
presupuesto de gastos o de apropiaciones correspondientes a los sectores (i) Presidencia, (ii) Agricultura y
Desarrollo Rural y (iii) Educaciéon, en los términos y con los efectos de que trata el cuadro final de esta
providencia, que sintetiza las razones expuestas en la parte motiva, a partir de las cuales se declaré la
exequibilidad, exequibilidad condicionada o inexequibilidad de algunas de las medidas de estos sectores,
financiadas con recursos adicionales del Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025.

% Quinto: Declarar EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Legislativo 274 de 2025, “por el cual se adiciona el
Presupuesto General de la Nacion de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marco de la Declaratoria del Estado de
Conmocion Interior en la Region del Catatumbo, el drea Metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de
Oro y Gonzdlez del departamento del Cesar”, respecto de las adiciones al presupuesto de gastos o de
apropiaciones correspondientes a la totalidad de las medidas financiadas con recursos adicionales del
Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025 del sector Defensa, con los efectos en el



4. Problema juridico y metodologia de decision

64. Corresponde a la Corte resolver el siguiente problema juridico: (El
Decreto Legislativo 175 de 2025 cumple con los requisitos formales y
materiales previstos por la Constitucion Politica, la LEEE y la jurisprudencia
constitucional?

65. A fin de responder este problema juridico, la Sala Plena (i) presentara
una caracterizacion general de los estados de excepcion y, en particular, del
estado de conmocion interior, (ii) reiterard la jurisprudencia constitucional
sobre el alcance del control de constitucionalidad en relacion con los decretos
legislativos de desarrollo expedidos al amparo de los estados de excepcion,
especificamente, del estado de conmocion interior; (7ii) se referira al ejercicio
del poder impositivo extraordinario del Gobierno nacional en estados de
excepcion y las garantias que se deben observar y, finalmente, (iv) examinara
el cumplimiento de los requisitos formales del Decreto Legislativo y si las
medidas adoptadas cumplen con los requisitos materiales de
constitucionalidad.

5. Caracterizacion general de los Estados de Excepcion — el Estado
de Conmocion Interior

66. Naturaleza de los estados de excepcion. Los estados de excepcion son
“regimenes especiales”'% previstos para “situaciones graves y anormales que
no pueden ser enfrentadas por el Gobierno nacional a partir de sus
competencias ordinarias”!®!. En estas circunstancias, la Constitucion faculta al
presidente de la Republica para que, con la firma de todos sus ministros,
declare el estado de excepcion. Esta declaratoria se encuentra sometida a

tiempo de que trata el cuadro final de esta providencia, que sintetiza las razones expuestas en la parte
motiva.

100 Corte Constitucional, Sentencia C-802 de 2002.

101 Corte Constitucional, Sentencia C-156 de 2020.



precisas “condiciones de validez impuestas por la Constitucion”!?2. De alli
que la facultad del presidente de declarar un estado de excepcion sea reglada,
excepcional y limitada'®®. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional,
“se trata de dotar al Estado de las especiales herramientas que requiere para la
superacion de la crisis por la que atraviesa [,] pero de[be] hacerlo sin
renunciar a la capacidad de articulacion y de legitimacion politica propia del

derecho” %4,

67. Tipologia de los estados de excepcion. Los articulos 212 a 215 de la
Constitucion regulan la figura de los estados de excepcion. De acuerdo con
estas disposiciones, el presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, puede declarar tres tipos: (i) guerra exterior!®; (ii) conmocion
interior'% y (iii) emergencia econdmica, social y ecoldgica!®’. Por su parte, la
Ley 137 de 1994 (LEEE) regula lo relativo a “las facultades atribuidas al
Gobierno durante los estados de excepcion” %, Asimismo, esta ley prevé los
controles al ejercicio de las facultades excepcionales del Gobierno nacional.

68. El Estado de conmocion interior. El articulo 213 de la Constitucion
prescribe de manera expresa que el presidente de la Republica estd facultado
para declarar el estado de conmocién interior “en caso de grave perturbacion
del orden publico que atente de manera inminente contra la estabilidad
institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana y que no
pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de
Policia”!?. La declaratoria del estado de conmocidn interior confiere al
Gobierno “las facultades estrictamente necesarias para conjurar las causas de

102 Corte Constitucional, Sentencia C-378 de 2020.

103 Corte Constitucional, sentencias C-378 de 2020 y C-383 de 2023.
104 Corte Constitucional, Sentencia C-802 de 2002.

105 Articulo 212 de la Constitucidn Politica.

106 Articulo 213 de la Constitucién Politica.

107 Articulo 215 de la Constitucién Politica.

108 Articulo 1 de la Ley 137 de 1994.

109 Constitucion Politica, art. 213.



la perturbacion e impedir la extension de sus efectos” !''°. La principal

manifestacion de dichas facultades es la posibilidad de que el Gobierno
expida normas con fuerza de ley'!!. En este sentido, la Constitucion permite al
presidente aprobar decretos legislativos que contemplen medidas para superar
la situacion y que suspendan “las leyes incompatibles con el [e]stado de
[c]Jonmocidn”. Estos decretos legislativos dejaran de regir tan pronto como se
declare restablecido el orden publico, salvo que el Gobierno prorrogue su
vigencia''2,

6. El control judicial de los decretos expedidos en desarrollo del
Estado de Conmocion Interior

69. De conformidad con la jurisprudencia constitucional, una caracteristica
propia del Estado constitucional democratico es que los estados de excepcion
no pueden ser omnimodos ni arbitrarios!'®. Por esta razon, “el ordenamiento
constitucional prevé una serie de requisitos que deben cumplirse tanto en los
decretos legislativos que declaran el estado de excepcion, como en aquellos
que prevén las medidas legales extraordinarias para conjurar la crisis” !4,
Estos requisitos son examinados por la Corte para verificar la compatibilidad
de dichos decretos con la Constitucion. Esto, bajo el entendido de que los
estados de excepcion son mecanismos extraordinarios y, en todo caso, se
someten a las condiciones impuestas por la Constitucion.

70. La Corte ha sefalado que tales requisitos se encuentran en tres fuentes
normativas concretas, las cuales constituyen el parametro de
constitucionalidad pertinente: (i) las disposiciones de la Constituciéon que
regulan los estados de excepcion (arts. 212 a 215 CP); (ii) la regulacion
prevista en la LEEE, y (iii) las normas de derecho internacional de los
derechos humanos que establecen tanto los requisitos de declaratoria, como

110 Ib
11 Corte Constitucional, Sentencia C-383 de 2023.
112 Esta prérroga no podra exceder los 90 dias adicionales.

113 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-254 de 2020.

114 |b



las garantias que no pueden ser suspendidas en esas situaciones excepcionales
(derechos intangibles) (arts. 93.1 y 214 CP). La existencia de un régimen
juridico con sujecion al cual deben ejercerse las competencias en el marco de
un estado de excepcion concreta el principio de legalidad, que como lo ha
indicado esta Corte, implica las siguientes consecuencias: (i) el Gobierno
debe actuar con sujecion a las normas nacionales que rigen los estados de
excepcion y (ii) las suspensiones extraordinarias de los derechos y libertades
que tengan lugar en razon de la crisis no deben ser incompatibles con las
obligaciones del Estado y, en particular, con aquellas derivadas del derecho
internacional humanitario y del derecho internacional de los derechos
humanos.

71. Facetas del control judicial de los estados de excepcion. Esta
Corporacion ha sefialado que el control de constitucionalidad de los decretos
expedidos en desarrollo de los estados de excepcion tiene dos facetas, una
formal y otra material. El escrutinio que practica este tribunal tiene por objeto
asegurar que todos los limites previstos para el ejercicio de las facultades de
excepcion sean debidamente respetados por el Gobierno nacional. Por un
lado, el examen formal del decreto implica que la Corte verifique las
siguientes condiciones: (i) que lleve la firma del presidente de la Republica y
de todos los ministros del despacho; (ii) que el decreto legislativo haya sido
suscrito y promulgado en desarrollo del decreto que declar6 el estado de
conmocion interior; (iii) que hubiese sido expedido dentro del término de
vigencia del estado de conmocion interior; (iv) que se encuentre debidamente
motivado, con el sefialamiento de las razones o causas que condujeron a su
expedicion; (v) que en casos de medidas relativas a tributos, se advierta que su
adopcion se corresponde con las limitaciones de tiempo previstas para ese
tipo de normas, toda vez que las mismas “deberan dejar de regir al término de
la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente,
les otorgue caracter permanente”!® y, (vi) cuando la conmocion interior se
declara en solo una parte del territorio nacional, el decreto debe indicar la
determinacion del &mbito territorial de su aplicacion.

72. Por otro lado, para la practica del examen material, esta corporacion ha
disefiado varios juicios que son expresion de los principios que guian los

115 Articulo 38 de la Ley 137 de 1994.



estados de excepcidn. Estos juicios son: (i) finalidad, (ii) conexidad material,
(iii) motivacion suficiente, (iv) ausencia de arbitrariedad, (v) intangibilidad,
(vi) no contradiccidon especifica, (vii) incompatibilidad, (viii) necesidad, (ix)
proporcionalidad y (x) no discriminacion. A continuacién, la Sala Plena

describe el contenido y alcance de cada uno de estos juicios'!®.

Tabla 7. Descripcion de los juicios que ha desarrollado esta Corporacion.

Juicio Contenido

Finalidad'! Esta previsto por el articulo 10 de la LEEE'!®, A la luz
de este juicio, toda medida contenida en los decretos
legislativos debe estar directa y especificamente
encaminada a enervar las causas de la perturbacion y a
impedir la extension o agravacion de sus efectos!!’.

Conexidad Se encuentra en los articulos 215 de la Constitucion'?!
material'? y 47 de la LEEE'?%. Pretende determinar si las medidas

116 E| contenido y alcance de los juicios que se describe a continuacién se apoya en las consideraciones
expuestas, entre otras, por las sentencias C-160 de 2020, C-254 de 2020, C-467 de 2017, C-466 de 17 C-465
de 2017, C-437 de 2017, C-434 de 2017, C-751 de 2015, C-241 de 2011, C-227 de 2011, C-876 de 2002, C-939
de 2002, C-1024 de 2002, C-008 de 2003 y C-073 de 2009.

117 Corte Constitucional, sentencias C-876 de 2002, C-939 de 2002, C-008 de 2003, C-467 de 2017, C-466 de
17 C-465 de 2017, C-437 de 2017, C-434 de 2017, C-254 de 2020, entre muchas otras.

118 Articulo 10 de la Ley 137 de 1994. «Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos
legislativos debera estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a
impedir la extension de sus efectos».

119 Corte Constitucional, Sentencia C-008 de 2003. “(..)impone que las normas que se expidan “deben estar
dirigidas, en forma expresa y directa, a combatir los acontecimientos perturbadores de la paz, el sosiego y la
tranquilidad ciudadana, eventos que dieron origen a la legalidad extraordinaria, y con el fin exclusivo de
restablecer el orden perturbado”. Ver, también, la Sentencia C-700 de 15. El juicio de finalidad “(...) es una
exigencia constitucional de que todas las medidas adoptadas estén dirigidas a solucionar los problemas que
dieron origen a la declaratoria de los estados de excepcidn. En otras palabras, es necesario que el articulado
cumpla con una finalidad especifica y cierta”.

120 Corte Constitucional, sentencias C-939 de 2002, C-1007 de 2002, C-1024 de 2002, C-008 de 2003, C-149
de 2003, C-122 de 2003, C-073 de 2009, C-517 de 2017, C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-437 de 2017, C-409
de 2017, C-254 de 2020, entre muchas otras.




adoptadas en el decreto legislativo guardan relacion con
las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion. 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
correspondiente'?* y (ii) externo, es decir, el vinculo
entre las medidas de excepciéon y los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de

emergencia'?*,
Motivacion Este juicio complementa la verificacion formal por
suficiente'?’ cuanto busca dilucidar si, ademas de haberse formulado

una fundamentacion del decreto de conmocidn interior,
el presidente ha presentado razones que resultan
suficientes para justificar las medidas adoptadas !¢.
Dicha motivacién es exigible frente a cualquier tipo de
medidas'?’, sobre todo aquellas que limitan derechos

121 Articulo 215 de la Constitucidn Politica. “Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién
directa y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos
o modificar los existentes”.

122 Articulo 47 de la Ley 137 de 1994. «Facultades. En virtud de la declaracién del Estado de Emergencia, el
Gobierno podra dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir
la extension de sus efectos. Los decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y
especifica con dicho Estado».

123 Corte Constitucional, Sentencia C-409 de 2017. “La conexidad interna refiere a que las medidas
adoptadas estén intrinsecamente vinculadas con las consideraciones expresadas por el Gobierno nacional
para motivar el decreto de desarrollo correspondiente”.

124 Corte Constitucional, Sentencia C-008 de 2003. “[L]os decretos legislativos que se expidan al amparo de
la declaratoria de alguno de los estados de excepcion, deben referirse a materias que guarden
relacion “directa y especifica” con las causas que hayan determinado su declaratoria”.

125 Corte Constitucional, sentencias C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-434 de 2017, C-409 de 2017, C-241 de
2011, C-227 de 2011, C-224 de 2011, C-223 de 2011, C-149 de 2003, C-122 de 2003 y C-327 de 2003, entre
otras.

126 Corte Constitucional, sentencias C-466 de 2017, C-722 de 2015 y C-194 de 2011.

127 Al respecto, en la Sentencia C-753 de 2015, la Corte Constitucional sostuvo que “en el caso de que la
medida adoptada no limite derecho alguno resulta menos exigente aunque los considerandos deben
expresar al menos un motivo que la justifique”.




constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE
establece que los “decretos de excepcion deberan
sefialar los motivos por los cuales se imponen cada una

de las limitaciones de los derechos constitucionales™ 2%
Ausencia de Este juicio tiene por objeto comprobar que en el decreto
arbitrariedad'?’ legislativo no se establezcan medidas que violen las

prohibiciones para el ejercicio de las facultades
extraordinarias reconocidas en la Constitucion, la LEEE
y los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia'*®. La Corte Constitucional
debe verificar que las medidas adoptadas en los
decretos  legislativos  observen las  siguientes
restricciones: (i) no suspendan o vulneren el nucleo
esencial de los derechos —que suele identificarse
mediante el principio de proporcionalidad— vy
libertades fundamentales 3!, (ii) no interrumpan el
normal funcionamiento de las ramas del poder ptblico y
de los oOrganos del Estado y, en particular, (iii) no
supriman o modifiquen los organismos y las funciones

basicas de acusacion y juzgamiento'*2,

128 Articulo 8 de la Ley 137 de 1994. En la Sentencia C-149 de 2003, la Sala Plena precisé que este juicio estd
«dirigido a constatar que el gobierno haya apreciado “los motivos por los cuales se imponen cada una de las
limitaciones de los derechos constitucionales” y expresado razones suficientes para justificar tales
limitaciones. Cuando la medida no limita en si misma derechos, la carga es menos exigente pero requiere
que los considerandos del decreto contengan a lo menos un motivo que justifique la medida.».

129 Corte Constitucional, sentencias C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-434 de 2017, C-409 de 2017, C-241 de
2011, C-227 de 2011 y C-224 de 2020.

130 Corte Constitucional, sentencias C-466 de 2017, C-723 de 2015 y C-742 de 2015.

131 Articulo 7 de la Ley 137 de 1994. “Vigencia del Estado de Derecho. En ningln caso se podra afectar el
nucleo esencial de los derechos fundamentales. El Estado de Excepcidon es un régimen de legalidad y por lo
tanto no se podran cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracion. Cuando un derecho o una
libertad fundamentales puedan ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos
de Estados de Excepcion, estos no podran afectar el nucleo esencial de tales derechos y libertades”.

132 Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2003. Reiterada, entre otras, por las sentencias C-224 de 2009,

C-241 de 2011, C-467 de 2017 y C-224 de 2020.




Intangibilidad'??

Este juicio 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 Constitucion, no pueden ser
restringidos ni siquiera durante los estados de
excepcion. La Corte ha establecido que en virtud del
derecho internacional de los derechos humanos, se
consideran como intangibles los derechos que se
proclaman en el articulo 27.2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos: el derecho a la
vida y a la integridad personal; el derecho a no ser
sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al
reconocimiento de la personalidad juridica; la
prohibicion de la esclavitud, la servidumbre y la trata de
seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro,
prision perpetua y confiscacion; la libertad de
conciencia; la libertad de religion; los principios de
legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la
ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; los derechos
a contraer matrimonio y a la proteccion de la familia; el
derecho del nifio a la proteccion por parte de su familia,
de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser
condenado a prision por deudas, y el derecho al habeas
corpus. Son igualmente intangibles los mecanismos
judiciales indispensables para la proteccion de esos
derechos.

No contradiccion
especifica'**

Este juicio tiene por objeto verificar que las medidas
adoptadas en los decretos legislativos observen las
siguientes restricciones: (i) no contrariar de manera
especifica a la Constitucion o a los tratados
internacionales y (ii)) no desconocer el marco de

133 Corte Constitucional, sentencias C-517 de 2017, C-468 de 2017, C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-409 de
2017, C-751 de 2015, C-723 de 2015, C-700 de 2015 y C-327 de 2003, entre otras.

134 Corte Constitucional, sentencias C-224 de 2020, C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-437 de 2017, C-434 de
2017, C-409 de 2017 y C-723 de 2015, entre muchas otras.




referencia de la actuacién del Ejecutivo en el estado de
conmocién interior, esto es, el grupo de restricciones
descritas en los articulos 36, 37 y 38 de la LEEE.

Incompatibilidad'*®> | En aplicacion del articulo 12 de la LEEE, los decretos
legislativos que suspendan leyes deben exponer las
razones por las cuales son irreconciliables con el
correspondiente estado de excepcion.

Necesidad!*¢ Esta previsto en el articulo 11 de la LEEE. Este juicio
impone 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 excepcion.
La Corte ha sefialado que este andlisis recae sobre dos
componentes: (i) necesidad factica, que consiste en
verificar facticamente si las medidas adoptadas
permiten superar la crisis o evitar la extension de sus
efectos; en este sentido, se evalua si el presidente de la
Republica incurrié o no en un error manifiesto respecto
de la utilidad de la medida para superar la crisis, y (ii)
necesidad juridica, que implica verificar la existencia
dentro del ordenamiento juridico ordinaria de
previsiones legales que fueran suficientes y adecuadas
para lograr los objetivos de la medida excepcional.

Proporcionalidad'®’ | Este juicio deriva del articulo 13 de la LEEE, y 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.

135 Corte Constitucional, sentencias C-224 de 2020, C-466 de 2017, C-434 de 2017, C-136 de 2009, C-409 de
2017, C-723 de 2015, C-939 de 2002, C-947 de 2002, C-1024 de 2002, C-149 de 2003, C-122 de 2003, C-327
de 2003 y C-073 de 2009, entre muchas otras.

136 Corte Constitucional, sentencias C-517 de 2017, C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-465 de 2017, C-437

de 2017, C-409 de 2017 y C-723 de 2015, C-876 de 2002, C-939 de 2002, C-947 de 2002, C-008 de 2003 y
C-327 de 2003, entre mucha otras.

137 Corte Constitucional, sentencias C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-227 de 2011, C-225 de 2011, C-911 de
2010, C-224 de 2009, C-145 de 2009, C-136 de 2009, C-876 de 2002, C-1007 de 2002, C-008 de 2003 y C-327
de 2003, entre muchas otras.




Asimismo, 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. La Corte advierte que este examen
particular no excluye, naturalmente, la aplicacion del
examen de proporcionalidad cuando sea pertinente, por
ejemplo, para controlar restricciones a derechos
constitucionales, por ejemplo, en el juicio de ausencia
de arbitrariedad.

No Este juicio tiene fundamento en el articulo 14 de la
discriminacion!® | LEEE ¥ | y exige que las medidas adoptadas con
ocasion de los estados de excepcion no entrafien
segregacion alguna fundada en razones de sexo, raza,
lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion
politica o filosofica o de otras categorias sospechosas!®.
Adicionalmente, este andlisis implica verificar que el
decreto legislativo no imponga tratos diferentes
injustificados'!.

138 Corte Constitucional, sentencias C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-701 de 2015, C-672 de 2015, C-671 de
2015, C-227 de 2011, C-224 de 2011, C-136 de 2009, C-939 de 2002, C-149 de 2003 y C-122 de 2003, entre
muchas otras.

139 “Articulo 14. No discriminacién. Las medidas adoptadas con ocasién de los Estados de Excepcidn, no
pueden entrafar discriminacidn alguna, fundada en razones de raza, lengua, religidn, origen nacional o
familiar, opinidn politica o filosofica”.

140 sSobre el particular, cabe resaltar que dicho listado de categorias sospechosas no es taxativo, pues de
conformidad con el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos “la ley prohibirad toda
discriminacion”.

141 En este sentido, en la Sentencia C-156 de 2011, esta Sala explicd que el juicio de no discriminacién
pretende hacer efectivo “el principio de igualdad ante la ley del articulo 13 de la Constituciéon Politica, en el
sentido de establecer que todas las personas recibiran el mismo trato y no se haran distinciones basadas en
criterios de raza, lengua, religion, origen familiar, creencias politicas o filosoficas”.




7. El ejercicio del poder impositivo extraordinario del Gobierno
nacional en estados de excepcion y las garantias que se deben
observar. Reiteracion de jurisprudencia!#?

73. Reconocimiento de la posibilidad de decretar impuestos. Los estados de
excepcion son un conjunto de circunstancias andmalas que habilitan
competencias legislativas al presidente de la Republica para que las
instituciones juridicas sean capaces de garantizar los derechos y con el fin de
retornar a la normalidad. En tal sentido, aunque la Constitucidén no sefiala de
forma expresa la posibilidad de crear tributos en el marco del estado de
conmociodn interior, como si lo hace para el estado de emergencia econdomica
y social'®®, puede extraerse del articulo 213 superior y del articulo 38 de la
LEEE que el Gobierno puede imponer contribuciones fiscales o parafiscales
para una sola vigencia fiscal o durante la vigencia del estado de conmocion,
con el objetivo de conjurar las causas de la perturbacion e impedir la
extension de sus efectos.

74. En esa medida, esta Corte ha precisado que la expresion “contribuciones
fiscales o parafiscales” debe entenderse como el género tributo de forma que
incluye los impuestos, las tasas y las contribuciones'** y que, en estados de
excepcion, “la Constitucion Politica confiere un margen relevante de
configuracion normativa al Legislador excepcional para crear tributos e
introducir cambios a la estructura de los existentes”!'*. Esto introduce la
posibilidad de variar las “modalidades de recaudo, campos y formas de
aplicacion de las cargas fiscales, reglas para el célculo de elementos como la
base gravable o la tarifa o para la identificacion del sujeto pasivo, etc.”!46.

142 Estas consideraciones se fundamentan principalmente en las sentencias C-876 de 2002 y C-292 de 2020.

143 Constitucidn Politica de Colombia, articulo 215, tercer inciso. “[...] Estos decretos deberan referirse a
materias que tengan relacidon directa y especifica con el Estado de Emergencia, y podran, en forma
transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas
dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les
otorgue caracter permanente [...]".

144 Corte Constitucional, sentencias C-711 de 2001 y C-876 de 2002.
145 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020
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75. En consecuencia, el Gobierno nacional se encuentra autorizado para
imponer tributos que tengan por objetivo el restablecimiento de la
normalidad. Lo anterior, segun la Corte, no podria ser de otra manera, porque
“en los estados de excepcidn se presentan con frecuencia situaciones o
circunstancias que implican gastos, los que no es posible cubrir con las
partidas presupuestales existentes™*’. Por lo tanto, resulta razonable que “el
Gobierno [disponga] de medios adecuados para satisfacer dichos
requerimientos, sin los cuales no podria cumplir cabalmente con el
restablecimiento del orden o impedir la extension de sus efectos. Son éstas,
circunstancias especiales que el legislador no puede prever cuando elabora el
presupuesto general de la Nacion™!*,

76. Limites temporales a la potestad impositiva en estados de conmocion
interior. En atencion a lo previsto por el literal 1) del articulo 38 de la LEEE,
durante el estado de conmocion interior, el presidente de la Republica puede
imponer tributos, “para una sola vigencia fiscal, o durante la vigencia de la
conmocion”. Esta habilitacion normativa introduce un doble limite temporal
al ejercicio de la potestad impositiva excepcional: uno atado a la duracion del
estado de conmocion interior y otro a la vigencia fiscal. En cuanto a la
vigencia del estado de conmocion interior, la Sala Plena advierte que segun el
articulo 213 superior este se extendera por un “término no mayor noventa dias
prorrogable hasta por dos periodos iguales, el segundo de los cuales requiere
concepto previo y favorable del Senado de la Republica”. Frente a la
expresion “vigencia fiscal”, la Sala considera que esta se inscribe en el
sistema conceptual del derecho presupuestario, ambito en el que la formula
tiene un significado preciso y reiterado.

77. En concreto, la Sala Plena advierte que la expresion “vigencia fiscal”
alude al afio fiscal que comienza el I° de enero y termina el 31 de diciembre

147 Corte Constitucional, Sentencia C-179 de 1994.
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de cada afio'*. Este entendimiento responde a una logica presupuestal, de
acuerdo con la cual las medidas tributarias adoptadas en el marco del estado
de excepcidn afectan directamente el contenido de la Ley de Apropiaciones,
cuyo alcance se limita a la vigencia fiscal respectiva. En efecto, las medidas
tributarias que adopta el Gobierno nacional durante los estados de excepcion
—incluido el estado de conmocion interior— tienen impacto directo sobre los
ingresos del presupuesto general de la Nacién, cuya planeacion, formulacion,
aprobacion y ejecucion estan constitucionalmente restringidas a una vigencia
fiscal. Por lo tanto, la facultad de imponer tributos “para una sola vigencia
fiscal” debe entenderse en coherencia con el disefio del ciclo presupuestal, lo
cual impide extender su aplicacidén a periodos superiores a un afio fiscal, o afio
calendario.

78. Conforme a lo anterior, la disposicion estatutaria previamente citada no
introduce un nuevo concepto. Por el contrario, dicha expresion se inscribe en
el ambito propio del derecho presupuestario, donde “vigencia fiscal” es un
término con contenido técnico definido. Asi las cosas, la Sala advierte que
cualquier interpretacion distinta que desligue esta expresion de su fuente
constitucional y presupuestal generaria una ruptura en la coherencia del
sistema normativo y podria afectar los principios de planeacion, sostenibilidad
y legalidad del gasto publico. Entender, como lo sugieren algunos de los
intervinientes, que la expresion “vigencia fiscal” podria abarcar un periodo
fragmentario o no coincidente con el afio fiscal, generaria una tension con los
principios de anualidad y universalidad del sistema presupuestal (arts. 347 de
la C.P.y 13y 14 del Decreto Ley 111 de 1996).

79. De igual forma, permitir que las medidas tributarias adoptadas en el
marco de los estados de excepcion se extiendan mas alla de la vigencia fiscal
respectiva vulneraria tales principios y, en Ultimas, desdibujaria el limite

149 Articulo 14 del Decreto Ley 111 de 1996, “[p]or el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994
y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”. Esta disposicion establece lo
siguiente: “El presupuesto contendra la totalidad de los gastos publicos que se espere realizar durante la
vigencia fiscal respectiva.

En consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos, erogaciones con cargo al Tesoro o
transferir crédito alguno, que no figuren en el presupuesto”.



constitucional a la delegacion legislativa que justifica su adopcion en el marco
del estado de excepcion. De alli, por ejemplo, que tratdndose del estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, el articulo 215 de la Constitucion
prevea expresamente que, al amparo de dicho estado de excepcion, el
presidente de la Republica podra, “en forma transitoria, establecer nuevos
tributos o modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas
dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el
Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente”
(énfasis propio).

80. Ahora bien, como todas las facultades que se le confieren al gobierno
durante los estados de excepcidn, tal potestad esta estrictamente limitada por
la Constitucion. En particular, en el caso del estado de conmocion interior, los
impuestos deberan ser exclusivamente destinados a “conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos”.

81. En esa medida, la jurisprudencia constitucional ha sido enfatica en
precisar que la posibilidad de establecer tributos en el marco del estado de
conmocion interior “estd necesariamente limitada por las finalidades y
condicionamientos establecidos para dicho estado de excepciéon en la
Constitucion y en la Ley”!°. En tal virtud, ese poder estd sometido a los
principios que orientan el sistema tributario y al respecto de las disposiciones
constitucionales que regulan el ejercicio de la potestad impositiva y que sean
compatibles con las finalidades que el constituyente fijo para el estado de
conmocion interior.

7.1. Durante el estado de conmocion interior no resulta aplicable el
principio de representacion popular de los tributos y tampoco la
prohibicion del articulo 359 superior

82. A pesar de que la imposicion tributaria tiene como base el principio de
representacion popular de los tributos (“no taxation without representation™),
en los estados de excepcidn no es posible predicar este postulado pues es el

150 Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002.



Gobierno quien se encuentra facultado para imponer tributos sin atender a la
deliberacion propia de ejercicio de la actividad legislativa. Sin embargo, esto
no implica que “desaparezca la obligacion constitucional del Gobierno de
justificar la medida impositiva”!®!. Por el contrario, en este contexto se exige
una carga argumentativa en términos de suficiencia y conducencia, que
permita “superar el déficit democratico de la herramienta y garantizar los
postulados superiores”*?. De igual forma, ese principio se garantiza con la
posibilidad que tiene el Congreso de efectuar el control politico derivado del
articulo 39 de la Ley 137 de 1994.

83. Por otra parte, tampoco resulta aplicable en estados de excepcion la
prohibicién de establecer rentas con destinacion especifica prevista en el
articulo 359 superior, porque “la facultad impositiva [en estos casos] solo se
justifica en la medida en que tenga relacion directa y especifica con la
situacion que hubiere determinado la declaratoria del estado de excepcion y
que se encuentre encaminada a conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos”!>3. De no ser asi, el tributo resultaria
inconstitucional.

7.2.  Principios y reglas que son aplicables independientemente del
estado de normalidad o de anormalidad

84. La potestad tributaria, aun en estados de excepcion, tiene como base los
siguientes pilares: (i) el mantenimiento, fortalecimiento y la propia
subsistencia del Estado dependen del sistema tributario. Por ello, todas las
personas tienen el deber de tributar'>* (art. 95-9 C.P); (ii) el principio de

151 Corte Constitucional, Sentencia C-293 de 2020.
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153 Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002.

154 En la Sentencia C-293 de 2020, la Corte Constitucional sefialé que “uno de los principios de la tributacién
es su cardcter obligatorio. Bajo ese entendido, todas las personas, por el simple hecho de participar en la
vida social, tienen el deber de pagar los tributos que se causen a su cargo, con el fin de que el Estado pueda
acopiar suficientes recursos econémicos y cumplir con las funciones encomendadas por la Constitucién. En
ese orden de ideas, todos los individuos estan llamados a soportar esta carga publica en forma proporcional



solidaridad presupone que todos deben participar en la consecucion de los
fines del Estado (arts. 1 y 2 C.P.)!; (iii) una de las funciones del Estado es
intervenir en la economia a través de leyes (art. 334 C.P.), en virtud de lo cual
no solo puede definir su politica tributaria, sino los medios para alcanzarla'>®,
en el marco de la razonabilidad, proporcionalidad y teniendo en cuenta la

proscripcion de exceso!”’.

85. En ese orden de ideas, aunque la politica tributaria tiene como
fundamento el deber ciudadano y el principio de solidaridad, “no puede ser
excesiva al punto de afectar la calidad de vida de los ciudadanos”!*®. En
consecuencia, debe estar sustentada en criterios estrictos de razonabilidad y
proporcionalidad de forma que la imposicion atienda a la capacidad real
contributiva de los sujetos pasivos. Esto, también garantiza la materializacion
de los principios de equidad y justicia tributaria.

86. EI principio de legalidad. En estados de excepcidn, es necesario dar
aplicacion a este principio el cual propende porque solo el legislador (en este
caso el excepcional) puede crear tributos y, debe definir los elementos
constitutivos del mismo, es decir, los sujetos activo y pasivo, el hecho
generador, la base gravable y la tarifa, de conformidad con lo previsto en el
primer inciso del articulo 338 constitucional.

a su capacidad econdmica. Se trata de una expresion de la reciprocidad que debe presidir las relaciones
entre el Estado y la comunidad”.

155 El articulo 1 de la Constitucion Politica consagra el principio de solidaridad e irradia la filosofia a partir de
la cual se fundamenta el disefio institucional del Estado. En funcion de este, el Estado, la sociedad y los
individuos, tienen la obligaciéon de garantizar condiciones minimas de vida digna a todas las personas, en
especial, a aquellas que se encuentren en situaciones de vulnerabilidad. “Esta Corporacion ha sostenido que
la solidaridad es un valor constitucional con tres dimensiones: (i) es una pauta de comportamiento conforme
a la cual deben obrar las personas en determinadas ocasiones; (ii) se trata de un criterio de interpretacion
en el analisis de las acciones u omisiones de los particulares que vulneren o amenacen los derechos
fundamentales; vy, (iii) es un limite a los derechos propios. De acuerdo con lo expuesto, el principio de
solidaridad impregna la filosofia que edifica el sistema tributario colombiano, pues cada persona, con su
aporte individual y colectivo, financia, entre otras, las medidas necesarias para la realizacion de la igualdad y
el aseguramiento de un estdndar adecuado de bienestar”. Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-292 de
2020.

156 Corte Constitucional, sentencias C-766 de 2003, C-209 de 2016 y C-117 de 2018.
157 Corte Constitucional, Sentencia C-293 de 2020.
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87. Asi, en estados de excepcion, el presidente de la Republica estéd
autorizado por la Constitucion Politica para ejercer, de forma excepcional y
transitoria el poder impositivo del Estado, mediante la expedicion de decretos
legislativos'*®. Al respecto, la Corte ha precisado que, en estos tiltimos casos,
“el [p]residente no actua por delegacion del Congreso, que si en virtud de las
atribuciones propias que en forma directa y expresa le concede el Estatuto
Supremo”!®. Esto es asi, debido a que el articulo 338 constitucional supedita
su aplicacion a los “tiempos de paz”, categoria que la jurisprudencia
constitucional ha precisado como tiempos de “normalidad institucional”!®!.

88. Por el contrario, la Corte Constitucional ha insistido en que, en estados
de excepcion, es decir, en tiempos de “anormalidad institucional” 62, el
“Gobierno se encuentra autorizado para establecer tributos destinados al
restablecimiento de la normalidad”!®*, por ejemplo, con el fin de “conjurar la
crisis [e] impedir la extension de sus efectos”!%. En consecuencia, es claro

159 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-517 de 2017, C-701 de 2015, C-243 de 2011, C-193 de 2011, C-711
de 2001, C-136 de 1999, C-327 de 1999 y C-083 de 1993, entre otras.

160 Corte Constitucional, Sentencia C-711 de 2001.
161 Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002.

162 |b. En la Sentencia C-083 de 1993, la Corte sostuvo que “en los tiempos de ‘no paz’, como los del estado
de conmocidn interior, de acuerdo con la Carta Politica de 1991, se pueden decretar contribuciones segun la
prevision implicita del articulo 338 tantas veces citado. De manera concordante, y para ajustar la ldgica
presupuestal del nuevo orden superior, el articulo 345 dispone que en ‘tiempos de paz’ no se podra percibir
contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogaciones, como tampoco,
podra hacerse ningln gasto publico que no haya sido decretado, por una Corporacion publica de las
sefialadas en el articulo 338 ibidem, ‘ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto’. Operaciones presupuestales que, en consecuencia, se encuentran autorizadas en la norma de
normas para los tiempos de guerra”. De igual forma, aclaré que [n]o significa lo anterior, que la paz sea sélo
lo opuesto a la guerra, significa también cooperaciéon interestatal, y entre los individuos de una nacién,
aprecio mutuo y conciencia del valor de la seguridad. Es igualmente un clima de tranquilidad en el
desarrollo de las actividades humanas. Porque la paz es un logro del buen uso de la libertad de las conductas
sociales e individuales”.

163 |b. Cfr. Sentencias C-243 de 2011 y C-083 de 1993, entre otras.

164 1b. En este sentido, mediante la Sentencia C-136 de 1999, la Corte sostuvo que el articulo 215 de la
Constitucion Politica “consagra una excepcion al principio general plasmado en los articulos 150-10, 150-12
y 338 de la Constitucion, segln los cuales, en tiempo de paz, en lo que toca con la Nacidn, Unicamente el
Congreso puede imponer contribuciones fiscales o parafiscales”.



que el Estado puede ejercer su poder impositivo en situaciones de normalidad
y de anormalidad institucional. En el primer escenario, su ejercicio
corresponde al Congreso de la Republica, asambleas y concejos, mientras
que, en el segundo, la Constitucion Politica autoriza al Gobierno nacional
para ejercer dicho poder.

89. El principio de certeza tributaria. Se trata de una faceta del principio de
legalidad que impone a las corporaciones publicas de representacion popular
la obligacion de definir con razonable claridad y precision los elementos
esenciales del impuesto, la tasa o la contribucion”!® —sujeto activo, sujeto
pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa—. En consecuencia, si la
norma que pretende establecer una obligacion tributaria no define estos
elementos o estos “no son determinables a partir de ella” %6, no hay tributo!¢’.
Este principio tiene como finalidad preservar la seguridad juridica, en tanto
permite que los ciudadanos conozcan ‘“el contenido de sus deberes
econdmicos para con el Estado” '®®. Asi mismo, busca incrementar la
eficiencia tributaria en tanto la claridad de los elementos de la obligacion

fiscal contribuye a facilitar el recaudo de los tributos y prevenir la evasion
fiscal'®.

90. Caracteristicas del principio de certeza tributaria. El principio de
certeza tributaria no es absoluto y tiene un contenido relativo o “flexible”!"°.
No es absoluto, porque no exige que los elementos esenciales del tributo sean
definidos de manera completamente inequivoca en la ley, ordenanza o
acuerdo!'”!. Segun la Corte, “[u]na obligacion de esta naturaleza reduciria
drésticamente la competencia de los organos colegiados de eleccion popular

165 Corte Constitucional, Sentencia C-568 de 2019. Ver también, Corte Constitucional, sentencias C-019 de
2022 y C-155 de 2016.

166 Corte Constitucional, sentencias C-459 de 2013, C-550 de 2019 y C-464 de 2020.
167 Corte Constitucional, Sentencia C-253 de 1995.

168 b.

169 Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 2021.

170 Corte Constitucional, Sentencia C-511 de 2019.

171 Corte Constitucional, sentencias C-019 de 2022 y C-690 de 2003.



para crear tributos, al exigirles un grado de exactitud frecuentemente
irrealizable en el lenguaje ordinario”!"?.

91. En efecto, las normas tributarias, al igual que todas las normas, “estan
expresadas en lenguaje natural”'”?, lo cual implica que tienen un grado mas o
menos amplio de indeterminacion semantica'’ y pueden suscitar diversas
controversias interpretativas al momento de su aplicacion y ejecucion!”. Esta
circunstancia, sin embargo, no supone su inconstitucionalidad. De acuerdo
con la jurisprudencia constitucional, la Constitucion unicamente prohibe que
el disefio de la obligacion fiscal adolezca de una indefinicion o ambigiiedad
“irresoluble” '7® o “insuperable” !”7. Esto ocurre si es imposible inferir
razonablemente el contenido de un elemento esencial del tributo a partir de las
pautas y reglas generales de la hermenéutica juridica'’®,

92. Por otra parte, como lo ha expuesto la Corte, el principio de certeza
tributaria tiene un contenido relativo, dado que la Constitucion impone al
legislador “niveles diferenciados™!”” de precision en el disefio del régimen
juridico de la obligacion fiscal que dependen del tipo de tributo y del
elemento esencial de que se trate'®. Asi, la Corte ha reconocido que en el
campo de las contribuciones parafiscales, el legislador esta obligado a definir

172 Corte Constitucional, Sentencia C-585 de 2015.
173 Corte Constitucional, Sentencia C-066 de 2021.

174 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-593 de 2019 y C-464 de 2020 para lo cual se puede “acudi[r] a las
herramientas generales de la hermenéutica juridica” o “a partir de las pautas y canones generales de
interpretacion juridica”.

175 Corte Constitucional, Sentencia C-822 de 2011.

176 |p,

77 Corte Constitucional, Sentencia C-060 de 2018.

178 Corte Constitucional, sentencias C-594 de 2010 y C-593 de 2019.
179 Corte Constitucional, sentencias C-030 y C-278 de 2019.

180 Corte Constitucional, sentencia C-644 de 2016.



con un alto grado de precision y claridad el régimen de administracion y

recaudo, pues este usualmente se confia a particulares'®!.

93. A su turno, ha explicado que el principio de certeza en materia tributaria
adquiere “una dimension especifica cuando de la determinacion de la tarifa de
tasas y contribuciones se trata”!%?, Esto, por cuanto el inciso 2 del articulo 338
de la Constitucion autoriza excepcionalmente que, por medio de la Ley, las
ordenanzas y los acuerdos se permita que las autoridades administrativas fijen
la tarifa de las tasas y contribuciones. Del mismo modo, mientras los
elementos esenciales de los impuestos nacionales deben ser definidos de
manera “inequivoca” por el Legislador, en el caso de los gravamenes
territoriales, “la ley se limita a autorizar la creacion del ingreso fiscal a través
de la prefiguracion de sus aspectos basicos, los cuales se concretan por las
asambleas y concejos”!®?,

Tabla 8. Elementos del tributo

Elementos del Explicacion
tributo
Sujeto activo La jurisprudencia constitucional ha sefialado que

pueden ser sujetos activos: (i) quienes tienen la
potestad tributaria; (ii) el acreedor que tiene el
poder de exigir la prestacion econOmica
materializada con el tributo y, (7ii) el beneficiario
del recurso, que puede disponer del mismo.

Sujeto pasivo Existen dos tipos de sujetos pasivos: (i) de iure,
aquellos que pagan formalmente el impuesto, o
también conocidos como responsables vy, (ii) de
facto, los que soportan las consecuencias

181 Corte Constitucional, Sentencia C-253 de 1995.

182 Corte Constitucional, sentencias C-439 de 2021, C-568 de 2019, C-074 de 2018, C-449 de 2015, y C-621
de 2013.

183 Corte Constitucional, Sentencia C-278 de 2019. Ver también, sentencias C-035 de 2009, C-459 de 2013 y
C-269 de 2019.



economicas del gravamen, es decir, los deudores
economicos del impuesto.

Base gravable La cuantificacion del hecho gravable sobre el que
se aplica la tarifa.

Tarifa El monto que se aplica a la base gravable y que
determina el valor final del tributo que debe
sufragar el contribuyente.

Hecho generador Situacion que es susceptible de generar la
obligacion tributaria, de forma que si se realiza el
presupuesto factico, surge la obligacion fiscal. En
este elemento cobra relevancia el concepto de
capacidad contributiva entendido como la
condicion individual y concreta para pagar
tributos”!®. Es decir, la posibilidad econdémica de
tributar, la cual no se agota en la verificacion de
ingresos del sujeto pasivo, sino que “depende de la
fuerza econdmica del sujeto, para ser llamado a
cumplir con el deber de pagar tributos”!*®

94. EIl principio de tipicidad. El principio de tipicidad se desprende del
principio de legalidad, “hace referencia a la obligacion que tiene el legislador
de definir con claridad y especificidad el acto, hecho u omision constitutiva
de la conducta reprochada por el ordenamiento, de manera que les permita a
las personas a quienes van dirigidas las normas conocer con anterioridad a la
comision de la misma las implicaciones que acarrea su transgresion”!®¢, Asi,
el principio de tipicidad se predica tanto de la conducta que se reprocha como
de las consecuencias de incurrir en ella'®’. Ahora bien, en lo que atafie a la

184 b

185 Corte Constitucional, sentencias C-183 de 1998 y C-250 de 2003.
186 Corte Constitucional, sentencias C-092 de 2018 y C-412 de 2015.

187 En otras palabras, la Corte ha sefialado que “[e]l principio de legalidad, en términos generales, puede
concretarse en dos aspectos: el primero, que exista una ley previa que determine la conducta objeto de
sancién vy, el segundo, en la precisidén que se empleé en ésta para determinar la conducta o hecho objeto de
reproche y la sancion que ha de imponerse” (Sentencia C-564 de 2000).



determinacion de las sanciones, la Corte ha senalado que el Legislador cuenta
con un amplio margen de configuracion. En efecto, el alto tribunal ha
destacado que “‘el legislador dispone de un margen de configuracion de las
sanciones administrativas, que es amplio habida cuenta de la gran diversidad
de sectores de la administracion y de las necesidades y particularidades en
cada uno de ellos”!®®. Igualmente, ha resaltado que, en la medida que el
principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador es menos
exigente que en el derecho penal, es posible que en la tipificacion de las
infracciones administrativas se haga una remision a otras normas que
complementen el contenido de la infraccion'®’.

95. El principio de generalidad del tributo. La jurisprudencia constitucional
ha precisado que este principio tiene dos componentes: (i) el subjetivo, segiin
el cual el universo de los obligados por el tributo ha de comprender, sin
excepciones, a todas las personas que den cuenta de una expresion de
capacidad contributiva'®y, (ii) el objetivo, a partir del cual, “si el Legislador
grava un hecho, acto o negocio no puede dejar de hacerlo ante situaciones
semejantes, salvo que existan razones poderosas de politica fiscal para tal
actuacion. En este caso deben estar al servicio de los bienes protegidos por la
Constitucion o de metas ordenadas por ella”'®!. Sin embargo, este principio no

188 Corte Constitucional, Sentencia C-616 de 2002, reiterada en la Sentencia C-595 de 2010.

189 Al respecto, en la Sentencia C-564 de 2000, la Corte precisé: “... a la pregunta de si resulta acorde con la
Constitucidon que para la tipificacion de infracciones administrativas, el legislador haga uso a remisiones
normativas que completen o determinen el contenido de éstas, [...] la respuesta es afirmativa. [...] || La
exigencia de una clasificacion detallada de infracciones administrativas en normas tipo, en donde no sélo se
haga una descripcidn exacta de la conducta que serd objeto de sancién sino de la sancién misma, modelo
tipico del precepto penal, devendria en el desconocimiento de la naturaleza misma de la actividad
administrativa”. Asi mismo, en la Sentencia C-092 de 2018, afirmé que “[d]e acuerdo con la jurisprudencia
constitucional en materia de derecho administrativo sancionatorio, el legislador debe establecer unos
criterios generales para la graduacién de la sancidn, pero no tiene que hacer una regulacidon exhaustiva al
nivel de detalle, ya que para ello hay un marco general legislativo que debe atender. Por eso, cuando se
delega parte de la regulacién, el legislador le impone al Gobierno unas directrices suficientemente claras
gue posteriormente puedan desarrollarse mediante actos administrativos”.

190 |b
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es absoluto y, el Legislador puede establecer exenciones tributarias que

atiendan a criterios razonables!?.

96. El principio de irretroactividad. A partir del cual, las normas que
regulen tributos no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience
después de que inicie la vigencia de la respectiva ley!'®*. En ese sentido, este
postulado busca que los obligados y recaudadores de los tributos, los
conozcan con anterioridad y puedan adecuar sus comportamientos
economicos. También propende por amparar el principio de legalidad y
proteger los hechos causados y consolidados bajo determinada norma
juridica!®,

97. Los principios de buena fe y confianza legitima en materia tributaria. En
materia tributaria, la Corte Constitucional ha entendido que el principio de
buena fe deriva del principio de irretroactividad, ya que las situaciones
juridicas consolidadas no pueden ser desconocidas por las nuevas leyes
tributarias. Por su lado, el principio de confianza legitima protege a los
administrados de abruptos e intempestivos cambios efectuados por las
autoridades. Ahora bien, esta Corporacion ha sido enfatica en sefialar que este
principio “no supone la imposibilidad de modificacion de las disposiciones
tributarias, pues la persona no goza en principio de una situacion juridica
consolidada, sino de una expectativa modificable”!*>,

98. Los principios de equidad, justicia tributaria y capacidad contributiva,
eficiencia y progresividad. Estos principios se derivan de los articulos 95.9 y
363 de la Constitucidon Politica y deben ser respetados con independencia de
la situacion de normalidad o anormalidad “en la que se ejerza la potestad
impositiva” ', Ello, en tanto son el pilar de la garantia de un orden

192 Estos pueden ser relacionados con la politica fiscal, el fomento de ciertas actividades econémicas o para
garantizar imperativos constitucionales.

193 Este principio se encuentra soportado en los articulos 338 y 363 de la Constitucidn Politica.
194 Corte Constitucional, Sentencia C-420 de 2009.
195 Corte Constitucional, Sentencia C-235 de 2019.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002.



econdmico y social justo y soportan todo el sistema tributario!'®’. El primero
de los articulos referidos impone a los ciudadanos la obligacion de contribuir
al financiamiento del Estado “dentro de conceptos de justicia y equidad”. El
segundo, por su parte, manifiesta que el “sistema tributario se funda en los
principios de equidad, eficiencia y progresividad” ' . Conforme a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, el principio de equidad tributaria
constituye, sin perjuicio de su autonomia conceptual'®, “una manifestacion
del principio de igualdad en el campo impositivo”?*°, por cuanto “funge como
limite sistémico y estructural a la potestad de configuracion del Legislador
para establecer tributos”?%!,

197 En la Sentencia C-643 de 2002, la Corte Constitucional precisé lo siguiente: “Los principios de equidad,
eficiencia y progresividad del sistema tributario estan consagrados en el articulo 363 del Texto Superior. El
principio de equidad tributaria es la manifestacion del derecho fundamental de igualdad en esa materia y
por ello proscribe formulaciones legales que establezcan tratamientos tributarios diferenciados
injustificados tanto por desconocer el mandato de igual regulacion legal cuando no hay razones para un
tratamiento desigual, como por desconocer el mandato de regulacion diferenciada cuando no hay razones
para un tratamiento igual. El principio de progresividad compensa la insuficiencia del principio de
proporcionalidad en el sistema tributario pues como en este ambito no basta con mantener en todos los
niveles una relacion simplemente porcentual entre la capacidad econdmica del contribuyente y el monto de
los impuestos a su cargo, el constituyente ha superado esa deficiencia disponiendo que quienes tienen
mayor patrimonio y perciben mayores ingresos aporten en mayor proporcion al financiamiento de los gastos
del Estado; es decir, se trata de que la carga tributaria sea mayor entre mayores sean los ingresos y el
patrimonio del contribuyente. Finalmente, el principio de eficiencia implica que debe existir una relacion de
equilibrio entre los costos que la administraciéon debe asumir para el recaudo del tributo y las sumas
recaudadas, es decir, se trata de generar el mayor recaudo al menor costo.

Estos principios constituyen los parametros para determinar la legitimidad del sistema tributario y, como ha
tenido la oportunidad de precisarlo esa Corporacion, se predican del sistema en su conjunto y no de un
impuesto en particular”

1%8 Corte Constitucional, Sentencia C-066 de 2021.

199 Corte Constitucional, sentencias C-203 de 2021 y C-606 de 2019. La jurisprudencia constitucional ha
precisado que los principios de igualdad y equidad tributaria, a pesar de estar relacionados, son auténomos.
Lo anterior, en tanto el principio de equidad tributaria tiene un contenido preponderantemente sistémico,
mientras que el principio de igualdad presupone la existencia de individuos que se encuentren en una
situacion asimilable desde las perspectivas factica y juridica.

200 Corte Constitucional, sentencias C-489 de 2023, C-266 de 2019, C-304 de 2019, C-266 de 2019, C-010 de
2018, C-883 de 2012 y C-1107 de 2001, entre otras.

201 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-431 de 2020.



99. En tal sentido, este principio sirve como criterio orientador para
“ponderar la distribucion de las cargas y de los beneficios [fiscales] entre los
contribuyentes’?%2, por tanto se trata de un mandato que el legislador debe
observar para imponer la “justa distribucion™?® de las obligaciones fiscales vy,
en consecuencia, abstenerse instituir “cargas excesivas o beneficios
[tributarios] exagerados™* que no consulten “la capacidad econdmica de los
sujetos pasivos en razon a la naturaleza y fines del impuesto en cuestion™?%.
Ahora bien, conforme a lo expuesto por la Corte, dicha labor se despliega en
dos planos: uno individual, en el que es posible “analizar un tributo o
beneficio en especifico o uno de sus elementos en particular, dado su efecto
sobre el conjunto’?%; y otro sistematico, en el que se evalua la incidencia que
tiene el impuesto en el “sistema tributario en su conjunto”?%’,

100. En ese orden de ideas, la Corte ha precisado que “el principio de equidad
guarda una estrecha relacion con el principio constitucional de igualdad”?®®,
No obstante, esto “no puede interpretarse como un mandato riguroso e
inflexible que exija que todos los contribuyentes paguen necesariamente los
impuestos, tasas y contribuciones con los mismos porcentajes y bajo un
criterio rigidamente matematico que mida a todos con el mismo rasero?%.
Por esta razon, segin la Corte, “no cabe esperar de su aplicacion ‘una
igualdad absoluta de los efectos que una disposicion legal tenga en cada uno
de quienes se ven afectados por los efectos por ella generados’>?!°.

202 |p, Ver, también, Corte Constitucional, Sentencia C-183 de 1998.

203 En o pertinente, la Sentencia C-776 de 2003 sefialé que este principio implica: “el deber de tomar en
consideracién las diferencias de hecho existentes en la sociedad para no profundizar, con la medida
impositiva, las desigualdades existentes: de profunda raigambre democratica, el principio de igualdad
constituye claro limite formal y material del poder tributario estatal y, por consiguiente, las reglas que en él
se inspiran se orientan decididamente a poner coto a la arbitrariedad y a la desmesura”.

204 Corte Constitucional, sentencias C-056 de 2019 y C-606 de 2019.

205 Corte Constitucional, Sentencia C-056 de 2019. Ver, también, sentencias C-600 de 2015 y C-169 de 2014.
206 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024, C-324 de 2022 y C-776 de 2003.

207 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024, C-385 de 2008 y C-249 de 2013.

208 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024.

209 Corte Constitucional, sentencia C-488 de 2024 y C-136 de 1999.

210 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-540 de 2023.



101. Conforme a lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha definido que
el principio de equidad tributaria tiene dos contenidos: (i) “un mandato
general que ordena al Legislador tener en cuenta la capacidad contributiva
de los sujetos pasivos”?'! y, (ii) la aplicacion de la equidad en dos
dimensiones, (a) la horizontal, a partir de la cual el sistema tributario debe
tratar igual a las personas que tienen la misma capacidad economica y, (b) la
vertical, “identificada con la exigencia de progresividad, que ordena distribuir
la carga tributaria de forma que quienes tienen mayor capacidad economica
soporten una mayor cuota de impuesto”?!'?. A continuacion, se presenta un
cuadro que resume, de forma enunciativa, algunos supuestos que la
jurisprudencia ha identificado como vulneraciones al principio de equidad:

Tabla 9. Supuestos en los que se vulnera el principio de equidad.

Supuesto Explicacion

El monto a pagar se define sin | En la Sentencia C-876 de 2002, la
atender a la capacidad de pago del | Corte declar6 inexequible la norma
contribuyente. que establecia una base gravable
presunta que no era desvirtuable y que
podia llegar a ser superior a la
capacidad de pago del contribuyente.

La regulacion grava de manera | En la Sentencia C-748 de 2009, la
disimil a sujetos o situaciones | Corte concluyd que se vulneraba el
juridicas analogas sin que exista | principio de equidad tributaria al
una justificacion valida para ello. otorgarse beneficios tributarios a los
magistrados de tribunal y no a otros
funcionarios judiciales que siempre
habian recibido el mismo tratamiento.

El tributo es o tiene implicaciones | Un tributo se considera confiscatorio
confiscatorias. cuando implica una expropiacion
fiscal de facto de la propiedad privada

211 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-324 de 2022.

212 Corte Constitucional, Sentencia C-293 de 2020.



o de los beneficios de la iniciativa
economica de los particulares, en
tanto impida el logro de ganancias
para el sujeto pasivo.

En la Sentencia C-518 de 2023, la
Corte concluyd que la prohibicién de
deduccion de las regalias que adopto
la Ley 2277 de 2022, era inexequible
porque aumentaba artificialmente la
base gravable del impuesto lo cual lo
hacia confiscatorio.

Cuando el Legislador otorga | Esto puede suceder porque el tributo
tratamientos irrazonables se fundamenta en criterios
abiertamente inequitativos,
infundados o que privilegian al
contribuyente moroso y en perjuicio
de las personas que si cumplieron
oportunamente con su deber.

102. Asi, en asuntos tributarios, el principio de igualdad adquiere un “caracter
relacional”?!3, puesto que su aplicacion presupone una comparacion entre
personas, grupos de personas?!'* o supuestos, a partir de un determinado
criterio de comparacion?®!', desde lo cual se derivan los siguientes cuatro
mandatos: (i) trato 1idéntico a destinatarios que “se encuentren en

circunstancias idénticas” 2!¢; (ii) trato diferente a destinatarios “cuyas

213 Corte Constitucional, sentencias C-266 de 2019, C-601 de 2015, C-551 de 2015 y C-054 de 2024.
214 Corte Constitucional, sentencias C-006 de 2018 y C-006 de 2017.

215 |3 jurisprudencia constitucional ha sefialado que el caracter relacional de la igualdad implica igualmente
que “a diferencia de otros principios constitucionales o derechos fundamentales, no protege ningin ambito
concreto de la esfera de la actividad humana, sino que puede ser alegado ante cualquier trato diferenciado
injustificado”. Corte Constitucional, sentencias C-818 de 2010, C-250 de 2012 y C-743 de 2015.

216 Corte Constitucional, sentencias C-1125 de 2001, C-551 de 2015, C-601 de 2015, C-179 de 2016 y C-054
de 2024.



situaciones no comparten ningin elemento en comun™?'’; (iii) trato similar a
destinatarios “cuyas situaciones presenten similitudes y diferencias, pero las
similitudes sean mas relevantes a pesar de las diferencias”!® y, por ultimo,
(iv) trato diferenciado relativo a destinatarios que “se encuentren también en
una posicion en parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las
diferencias sean mas relevantes que las similitudes™?'°.

103. Es importante destacar que el principio de igualdad no exige que el
legislador de excepcion otorgue un trato “mecéanico y matematicamente”?2
paritario, o cree “una multiplicidad de regimenes juridicos atendiendo todas
las diferencias”??!. Por el contrario, estd facultado para “simplificar las
relaciones sociales”??? y ordenar “de manera similar situaciones de hecho
diferentes” 2 | siempre que las diferenciaciones que se impongan con
fundamento en un determinado criterio de comparacion sean razonables en
atencion a la finalidad de la norma??*. Al respecto, se ha resaltado en la
jurisprudencia que “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 proposito de la norma”??>.

104. Esta Corte, en sede de control automatico de normas dictadas por el
legislador de excepcion ha establecido que “para determinar si un tratamiento
diferencial es constitucional en materia tributaria, [...] la jurisprudencia de la
Corte ha recurrido a un examen de razonabilidad. Este analisis permite
armonizar la potestad de configuraciéon normativa del Legislador con el

217 b

218 b

219 b

220 Corte Constitucional, Sentencia C-090 de 2001.

221 Corte Constitucional, Sentencia C-818 de 2010.

222 b

223 b

224 (Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-540 de 2008: “toda diferenciacién que se haga en ella [la ley] debe
atender a fines razonables y constitucionales”.

225 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020.



respeto de los derechos constitucionales y los principios en los que se funda el
sistema, como los de equidad e igualdad en materia tributaria?®. Dicha
herramienta viene a identificarse con la metodologia del fest de igualdad en
una intensidad débil”*’.

105. La amplitud en el analisis de la razonabilidad de la medida obedece a
que (i) “la Constitucion confiere al Gobierno nacional la competencia, no solo
para declarar la emergencia, sino en especial, para la evaluacion y eleccion de
los medios destinados a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus
efectos’?®; (ii) la norma superior le otorga la especifica potestad de establecer
normas tributarias, “atribucion 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 situacion de excepcion™? vy, (iii) las medidas a
adoptar son de carécter transitorio.

106. Ahora bien, el examen de razonabilidad aplicado en estos escenarios
implica que, “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”?°.

107. En este sentido, en primer lugar, debe verificarse cudles son los
supuestos a confrontar, determinar su comparabilidad, el criterio bajo el cual
se contrastan, y la existencia de un tratamiento diferente o igual, segin sea el
caso. En la segunda etapa se ha de analizar la razonabilidad de la medida
teniendo en cuenta, como ya se indicd, una amplitud en la facultad de
configuracion normativa, la necesidad de atender las circunstancias que

226 Corte Constitucional, Sentencia C-198 de 2012.
227 Corte Constitucional, Sentencia C-430 de 2020.
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motivaron el estado de excepcion y la transitoriedad de las medidas
adoptadas. Es importante recordar que la intensidad de este examen de
razonabilidad debe ser leve, estando “dirigido a verificar que la actividad
legislativa [extraordinaria] se ejerza dentro del marco de razonabilidad y que,
por ende, no se adopten decisiones arbitrarias o caprichosas™?!.

108. Reconocimiento del principio de capacidad contributiva como elemento
del principio de equidad tributaria. La Corte Constitucional ha reiterado que
la capacidad contributiva no es un principio constitucional autbnomo, pero, su
vigencia deriva de los principios de progresividad, justicia y equidad
tributarias?*>. En particular, la jurisprudencia mas reciente de la Corte ha
reconocido que dado que la equidad tributaria es un criterio de reparto de
cargas y beneficios, es importante definir cuando una carga resulta excesiva o
un beneficio es exagerado, situacion que se presenta “cuando no consulta la
capacidad economica de los sujetos pasivos en razon a la naturaleza y fines
del impuesto en cuestion”?*. Por esta razon, en sus fallos mas recientes, este
tribunal ha wunificado su jurisprudencia precisando que la capacidad
contributiva es “un principio derivado de la equidad tributaria”?**,

109. Definicion jurisprudencial de la capacidad contributiva. En este
contexto, la jurisprudencia constitucional ha definido la capacidad

2

w

1 Corte Constitucional, Sentencia C-203 de 2021.

2

w

2 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-488 de 2024 y C-405 de 2023

233 Corte Constitucional, Sentencia C-734 de 2002.

234 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024. En esta providencia la Corte precisé que en la Sentencia

C-405 de 2023, la Sala Plena identifico los distintos enfoques que ha empleado este tribunal al explicar el
sustento normativo de la exigencia de capacidad contributiva. En esta sentencia, la Sala sefialé que es
posible agrupar las argumentaciones propuestas por la Corte en tres conjuntos: “Un primer grupo de
providencias lo ha entendido como una emanacidn simultanea de varios principios constitucionales como la
justicia, la equidad tributaria y la progresividad”. El segundo conjunto “ha afirmado que la capacidad
contributiva se desprende exclusivamente del principio de equidad”. Por ultimo, el tercer grupo explica la
vigencia de este postulado apelando “a conceptos de soporte adicionales a los ya expuestos, como la
eficiencia o no confiscatoriedad”. No obstante, “el principio de equidad tributaria ha sido una constante en
todos los casos estudiados”. Ello se debe a que la capacidad contributiva y la equidad tributaria tienen un
vinculo mas cercano que el que la une con otros mandatos, como la progresividad o la justicia tributaria. Asi,
aunque la Corte ha sefialado, respecto de estos dos principios, que “aunque también guardan una relacion
con la capacidad contributiva, apuntan a ideas distintas”. Con base en estas razones, en sus fallos mas
recientes, este tribunal ha unificado su jurisprudencia precisando que la capacidad contributiva es “un
principio derivado de la equidad tributaria”.



contributiva como “la posibilidad econémica de tributar, esto es, como la
idoneidad subjetiva, no tedrica sino real, en cuanto depende de la fuerza
econdémica del sujeto, para ser llamado a cumplir con el deber de pagar
tributos™*. Asi mismo, la ha descrito como la “posibilidad de contribuir al
gasto publico del Estado de tal forma que la persona ain mantenga
condiciones dignas de vida™?*¢. Segun la Corte, “[e]sta Gltima definicion es
relevante por cuanto evidencia la estrecha relacion que tiene este principio
constitucional con el derecho fundamental al minimo vital, en el caso de los
tributos que asumen las personas naturales”’. En atencidn a este vinculo, la
Corte ha sefialado que ‘“‘siempre que exista capacidad contributiva, en el
sentido de que el pago de los tributos no amenace de manera cierta unos
minimos de subsistencia digna, existe el deber en cabeza de las personas de
contribuir para la realizacion de los objetivos del Estado social de derecho™?*%,

110. Valoracion de la capacidad contributiva. La jurisprudencia
constitucional ha reiterado que “[l]a valoracion de la capacidad contributiva
no es la misma en todos los casos”?*, pues “depende del tipo de impuesto™*,
Asi, por ejemplo, en los tributos indirectos, “se presume un hecho, esto es, la
capacidad contributiva, a partir de otro hecho, que, a titulo ilustrativo, puede
ser la adquisicion de determinados bienes o servicios por parte del
contribuyente, asi como la venta o la importacion de ciertos bienes”?*!. Por su
parte, en los impuestos directos, “los tributos no solo deben ser definidos
tedricamente en funcion de una realidad reveladora de capacidad contributiva,
sino que efectivamente deben consultar el poder real de financiarlos™**. Por
lo anterior, la Corte ha concluido que, en principio, “los criterios mas
adecuados para valorar la capacidad contributiva respecto de este ultimo

23> Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-833 de 2013.
236 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-293 de 2020.
7 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-293 de 2020.
238 Corte Constitucional, Sentencia C-388 de 2016.

239 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024.

240 Ib

241 Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.

242 Corte Constitucional, Sentencia C-052 de 2016.



grupo son la renta y el patrimonio”?*. Sin embargo, esto no es excluyente de
la posibilidad que existe para medir la capacidad contributiva en el contexto
de impuestos indirectos.

111. Dificultad en la valoracion de la capacidad contributiva. A partir de lo
anterior, la Corte ha sefialado que “la valoracion de la capacidad contributiva
es una labor compleja, en la que suelen aparecer diferencias de criterio”?**. En
concreto, se ha precisado que “[e]s comprensible que surjan interrogantes
sobre los elementos técnicos o estadisticos que soportan la facultad impositiva
del Estado; incluso, habiendo certeza de los costos y beneficios estimativos de
un tributo, pueden validamente brotar discrepancias al determinar en un caso
concreto si un grupo de personas tienen la capacidad real de contribuir o si,
por el contrario, la carga se torna desproporcionada y en tal medida
inconstitucional”**. Segtin la Corte, esta valoracion resulta ain mas compleja
si se tiene en cuenta que “la valoracion de la capacidad economica no es un
ejercicio aritmético que arroje una unica solucion; por el contrario, como
suele ocurrir con la regulacion de los fendmenos econdémicos, normalmente
da lugar a varias alternativas” ?*¢ . Por tanto “[e]sta circunstancia es
determinante para la jurisdiccién constitucional, puesto que constituye el
contexto que determina la intensidad del juicio que debe emplear este tribunal
al juzgar la validez de estas disposiciones™?*’.

112. Amplio margen de configuracion legislativa en la materia. En todo caso,
la Corte ha sefialado que “[l]Ja complejidad descrita en torno al concepto de
capacidad contributiva conlleva al reconocimiento de un amplio margen de
configuracion al Congreso de la Republica”*®. Las credenciales democraticas
de esta institucion la autorizan para ‘“evaluar con el mejor criterio, la
conveniencia en la imposicion de tributos para el progreso en la realizacion de

23 Corte Constitucional, Sentencia C-833 de 2013.

244 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024.

245 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-405 de 2023.
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247 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024.

248 Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-405 de 2023.



los derechos de los ciudadanos”?*. Como consecuencia de lo anterior, la

Corte Constitucional se encuentra llamada a practicar en este ambito “un
control judicial discreto o moderado”®*°. Debe asumir una actitud deferente,
que respete el amplio margen de configuracion democratica del Legislador,
sin que ello implique el sacrificio del principio constitucional en cuestion.
Solo en circunstancias particulares, el tribunal se encuentra autorizado a
incrementar el rigor del escrutinio judicial. Asi ocurre, por ejemplo, cuando la
ley concede amnistias tributarias, cuando emplea categorias sospechosas de
discriminacion o afecta de manera intensa un derecho fundamental®!.

113. Criterios que permiten evaluar la capacidad contributiva. La Corte ha
precisado que “[u]na importante derivacion de este amplio margen de
configuracion legislativa se encuentra en los criterios que permiten valorar la
capacidad contributiva™®*2. Conforme a lo expuesto, la renta y el patrimonio
son, en el caso especial de los impuestos directos, criterios atendibles para
garantizar la satisfaccion de este principio. Sin perjuicio de lo anterior, la
idoneidad de estos criterios “no significa que la estimacion de la capacidad
econdmica de los contribuyentes siempre se determine a través de indicadores
directos de renta o de patrimonio”?*. Por el contrario, segun lo ha consagrado
esta corporacion desde su mas temprana jurisprudencia, “no puede eliminarse
la posibilidad de que el Legislador, en aras de la justicia y de la eficiencia
fiscal, pueda acudir a parametros indirectos de medicion del bienestar
econdmico del contribuyente que pese a ello puedan ser validados
socialmente como indicadores de riqueza”?**. En criterio de este tribunal,

249 Corte Constitucional, Sentencia C-388 de 2016.

250 b

251 Corte Constitucional, Sentencia C-388 de 2016. Sobre el particular, es preciso indicar que la Sala Plena

concluyd que el amplio margen de configuracion del Legislador permite, incluso, el establecimiento de un
sistema tributario de renta presunta. En la Sentencia C-238 de 1997, este tribunal declard que «[e]l que el
legislador no autorice probar la rentabilidad real del capital, es conducta que encuentra sustento en dos
principios constitucionales. De un lado, en el principio de la funcién social reconocida a la propiedad, que
sirve de sustento a la exigencia de rentabilidad que la presuncion juris et de jure comporta, tal y como se
explicara anteriormente. Y de otro lado, en el principio constitucional de eficiencia que soporta en poder de
imposicion atribuido al Estado».

252 Corte Constitucional, Sentencia C-488 de 2024.
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“[1]o relevante es que se trate de parametros objetivos y verificables, desde
una perspectiva econdmica o juridica™?>,

114. Relacion con el postulado de justicia tributaria. Como se expuso
anteriormente, el postulado de justicia tributaria se encuentra reconocido en el
articulo 95.9 de la Constitucidon e impone a las personas el deber de contribuir
al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado. Al respecto, la Corte
ha precisado que “[I]a medida de la contribucion, por via general, la sefiala la
ley”>>®. Pero, ““si la misma excede la capacidad econdmica de la persona, esto
es, si ella supera de manera manifiesta sus recursos actuales o potenciales con
cargo a los cuales pueda efectivamente contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos, la norma tributaria estaria consolidando un sistema tributario
injusto”®’. En este sentido, el postulado de justicia tributaria guarda estrecha
relacion con la exigencia de capacidad contributiva. Conforme al postulado de
justicia tributaria, “la carga tributaria debe consultar la capacidad economica
de los sujetos gravados’,

115. La jurisprudencia constitucional también ha sefialado que de este
principio se deriva “un mandato general que obliga al Legislador a abstenerse
de imponer previsiones incompatibles con la defensa de un orden justo”?>.
Ademas, que una de las manifestaciones de este imperativo se encuentra en la
“prohibicién de los tributos confiscatorios, que supriman de facto la
propiedad privada o que eliminen todo beneficio de la libre iniciativa
economica’?®, Sobre esta ultima cuestion, la jurisprudencia constitucional ha
aclarado que el principio en cuestion no resulta lesionado cuando la norma
tributaria “estable[ce] tratos fiscales mas gravosos o [...] derog[a] algunos

255 Corte Constitucional, Sentencia C-057 de 2021.
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beneficios impositivos, siempre que estén dirigidas a la satisfaccion de fines
constitucionalmente valiosos™?°!.

116. Segun la Corte, “[e]n la capacidad economica se puede identificar un
presupuesto o premisa inicial de la tributacion, que no puede faltar, pues, de
lo contrario, con grave detrimento para la justicia tributaria, el legislador
podria basarse en cualquier hecho, acto, o negocio juridico, asi ellos no fueran
indicativos de capacidad econdémica para imponer de manera irrazonable las
cargas impositivas”?°?. Por tanto, es necesario que sobre los distintos
elementos del tributo se proyecten la proporcionalidad y la razonabilidad de
las normas tributarias, de forma tal que el sistema fiscal sea sustancialmente
legitimo desde el punto de vista de la equidad y la justicia®®.

117. Reconocimiento constitucional del principio de eficiencia tributaria. El
articulo 363 de la Constitucion establece que el “sistema tributario se funda en
los principios de equidad, eficiencia y progresividad”. Conforme a la
jurisprudencia constitucional, el principio de eficiencia tributaria que instituye
esta disposicion “impone al Estado la obligacion de instaurar un sistema
tributario eficiente, capaz de asegurar un efectivo control de la recaudacion de
los dineros publicos”?%*. Al respecto, la jurisprudencia constitucional ha
sefialado que este principio “influye sobre el mandato de justicia tributaria,
por cuanto la ineficiencia en el recaudo de los tributos puede generar una
injusta distribucion de la carga fiscal, en tanto el incumplimiento de sus
obligaciones por parte de algunos contribuyentes conduce a que el
sostenimiento de los gastos e inversiones publicas solo se haga a costa de los
contribuyentes cumplidos™?%°.

118. Contenido del principio de eficiencia tributaria. En cuanto a su
contenido, se ha reiterado que el principio en cuestion “se define a partir de la
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relacion costo beneficio™?®, y se funda en los dos siguientes elementos: “el

economico, en tanto la eficiencia alude a un recurso técnico del sistema
tributario encaminado a lograr el mayor recaudo de tributos con el menor
costo de operacion; y el social, en tanto la eficiencia alude al mecanismo
conforme al cual la imposicion acarree el menor costo social para el
contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscal”?®’. Segun la Corte, estos
elementos se encuentran en los articulos 189.20 y 305.11 de la Constitucion,
conforme a los cuales le corresponde al presidente de la Republica “velar por
la estricta recaudacion y administracion de las rentas y caudales publicos™.

119. En conclusion, la Corte Constitucional reitera que en un estado de
conmocion interior, el presidente tiene la potestad de crear nuevos tributos y
modificar los existentes, siempre y cuando, estos se destinen exclusivamente a
conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos. Por ello, en los estados
de excepcion no aplican los principios de representacion popular de los
tributos, ni la prohibicidon de establecer rentas con destinacion especifica. Sin
embargo, el gobierno si estd sometido a los demas principios y reglas del
sistema tributario, los cuales fueron mencionados en este acapite.

8. Control de constitucionalidad formal del Decreto Legislativo
175 de 2025

120. El Decreto Legislativo 175 de 2025 cumple los requisitos formales
exigidos para su expedicion. La Sala Plena advierte que el decreto legislativo
bajo estudio satisface todos los requisitos formales previstos en la
Constitucion y en la LEEE para su expedicion, tal y como se expondra a
continuacion.

266 Corte Constitucional, Sentencia C-743 de 2015.
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8.1.  Haber sido suscrito y promulgado en desarrollo del decreto que
declaro el estado de conmocion interior y dentro del término de
vigencia del estado de conmocion interior

121. La norma bajo andlisis cumple estos requisitos, en tanto fue expedida el
14 de febrero de 2025, es decir, dentro del término de vigencia del estado de
conmocién interior, el cual fue decretado inicialmente por un término de 90
dias, a partir del 24 de enero de 2025 y, en desarrollo del Decreto 062 de
2025, tal y como consta en la parte motiva del Decreto Legislativo 175 de
2025.

8.2. Estar debidamente motivado

122. Sin perjuicio del examen material que se hard mas adelante sobre la
motivacion del decreto examinado, la Sala encuentra que este expresa las
razones que justificaron su expedicion, el objeto que persigue, la finalidad de
las medidas tributarias adoptadas y la relacion de las mismas con la
conmocion interior. En efecto, las paginas 1 a 7 estan destinadas
exclusivamente a exponer las razones por las cuales resultan necesarios los
impuestos previstos, su vigenciay concordancia con el estado de conmocion
interior decretado mediante el Decreto 062 de 2025.

8.3. Llevar la firma del presidente y de todos los ministros

123. Frente a la firma del presidente. En la Sentencia C-256 de 2020, la Corte
reiterd que “le atafie a la Corte verificar [...] que el decreto lleve la firma del
[p]residente de la Republica y de todos los ministros del despacho” e indicod
que esta exigencia “se ha mantenido vigente desde su introduccion por parte
de la Constitucion de 1886”. Este requisito formal se deriva de los articulos
213 de la Constitucion y 34 de la LEEE vy, reviste importancia, entre otras
razones, porque de acuerdo con el articulo 214.5 de la Constitucion, tanto el
presidente como los ministros ‘“seran responsables cuando declaren los
estados de excepcion sin haber ocurrido los casos de guerra exterior o de
conmocion interior y lo serdn también, al igual que los demas funcionarios,



por cualquier abuso que hubieren cometido en el ejercicio de [sus]
facultades™?%%.

124. Ahora bien, frente a la cuestion sobre la delegabilidad de las funciones
que ostenta el presidente en el marco del estado de conmocion interior, la Sala
Plena encuentra que a partir de una interpretacion sistematica de las normas
aplicables, es posible concluir que ni la Constitucion Politica ni la LEEE,
prohiben expresamente que el presidente delegue a un ministro para que firme
los decretos de desarrollo del estado de conmocion interior.

125. Por el contrario, el inciso 4° del articulo 196 de la Constitucion Politica
le permite al presidente, cuando se traslade al extranjero durante el ejercicio
del cargo, delegar las funciones que le son propias, en los siguientes términos:

“Cuando el Presidente de la Republica se traslade a territorio extranjero
en ejercicio de su cargo, el Ministro a quien corresponda, segun el orden
de precedencia legal, ejercera bajo su propia responsabilidad las
funciones constitucionales que el Presidente le delegue, tanto
aquellas que le son propias como las que ejerce en su calidad de Jefe
del Gobierno. El Ministro Delegatario pertenecera al mismo partido o
movimiento politico del Presidente”. (¢énfasis propio)

126. Esta disposicion prevé una clausula general a partir de la cual el
presidente, cuando se encuentre fuera del territorio nacional, delegue a un
ministro para que ejerza las funciones que le son propias. De conformidad con
los articulos 213 y 214 de la Constitucion Politica, la facultad de dictar
decretos en estados de excepcion es una funcidon propia del presidente de la
Republica. En el mismo sentido, el articulo 38 de la LEEE dispone una serie
de facultades que tiene el “Gobierno™.

127. Lo anterior, se sustenta también a partir de una interpretacion finalista
del articulo 196 constitucional. En esa medida, resulta acertado afirmar que la
finalidad de esa disposicidn es que cuando el presidente se encuentre fuera del

268 Corte Constitucional, Sentencia C-004 de 1992.



territorio nacional, pueda delegar sus funciones para que no se paralice la
actividad estatal, lo cual resulta ain mas relevante en el marco de un estado
de conmocién interior. Ello, precisamente porque es indispensable que el
Gobierno pueda continuar adoptando las medidas necesarias para atender la
crisis.

128. Esta parece haber sido la interpretacion del constituyente de 1991. En la
Gaceta Constituyente num. 5, quedd consignado que el presidente podia
delegar todas las funciones que considerara pertinente?®®. En la Gaceta
Constituyente num. 7, tal redaccion cambid y se argumentd que el ministro
delegatario ejerce bajo su propia responsabilidad “las funciones
constitucionales que el [p]residente le delegue™?.

129. Por otro lado, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha precisado que
la delegacion que lleva a cabo el presidente a un ministro delegatario es un
verdadero acto de designacion que no se limita a la delegacion administrativa.
Tan es asi, que a juicio de esa corporacion, el ministro delegatario puede
decretar el estado de conmocion en los siguientes términos:

La Sala reitera que, en esencia se trata de un acto de designacion de
verdadera investidura presidencial pro tempore, que va mucho mas
alla de la convencional figura de la delegacion administrativa. Tan
cierto es, que el designado Ministro Delegatario puede decretar, entre
otras medidas, v. gr., el _estado de conmocion interior y el de
emergencia economica (articulo 1° numeral 5 de los decretos
presidenciales demandados), con toda la atribucion y competencia como
Jefe de Gobierno de la Republica®’!. (énfasis afiadido)

269 Gaceta Constitucional nim. 5, p. 14.
270 Gaceta Constitucional nim. 7, p. 7.
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130. Sumado a lo expuesto, no encuentra la Sala prohibicién expresa
constitucional o legal que impida que el presidente delegue la firma de un
decreto proferido en el marco de un estado de conmocién interior, a un
ministro delegatario. La Constitucion Politica y la LEEE no sefialan de forma
explicita que el presidente no puede delegar tal facultad.

131. Por su parte, la jurisprudencia constitucional no ha sefialado
expresamente qué funciones propias del presidente son delegables pero si ha
precisado cudles son indelegables, tales como la facultad de representar

internacionalmente al Estado?’2.

132. Ahora bien, resulta relevante en este punto, hacer referencia a la
Sentencia C-179 de 1994, mediante la cual se llevo a cabo el control previo,
automatico e integral del proyecto que culmind en la LEEE. En esa
oportunidad, la Corte precis6 que las facultades que se le atribuyen al
Gobierno durante el estado de conmocion interior no pueden ser delegadas a
autoridades administrativas:

“En lo que respecta al paragrafo 20., debe aclararse que las facultades
que se le atribuyen al Gobierno durante el estado de conmocioén interior
son_indelegables, como las de guerra exterior y emergencia econdmica
social y ecologica, lo cual se deduce de los articulos 212, 213 y 215 de la
Carta que expresamente se refieren al Presidente de la Republica para
que dicte decretos legislativos en el ejercicio de las facultades
excepcionales, los cuales deberdn ser firmados por todos los ministros.

Ademas, la indelegabilidad también se puede deducir de las normas
constitucionales que consagran la responsabilidad del Presidente de la
Republica y los ministros del despacho, cuando declaren alguno de los
estados de excepcidn sin haber ocurrido las causas que establece dicho
ordenamiento para ello, o cuando abusen o se extralimiten en el ejercicio
de las facultades extraordinarias que se les atribuyen. (arts. 214-5 y 215
inciso 80.C.N.)

272 Corte Constitucional, sentencias C-485 de 1993 y C-1293 de 2001.



Sin embargo, considera la Corte que el paragrafo 20. que se examina no
se refiere a la delegacion de facultades asignadas al Presidente de la
Republica _durante el estado de conmocion interior, sino a la
atribucion de competencias a autoridades administrativas, pues es
obvio que para el cumplimiento o ejecucion de determinadas medidas se
requiere de la colaboracion de autoridades de la rama ejecutiva, lo
cual no viola la Constitucion”. (énfasis afiadido)

133. Al respecto, es importante precisar que la Corte fijo esta regla en el
analisis de constitucionalidad del paragrafo 2 del articulo 38 de la LEEE, el
cual dispone que las facultades contenidas en los literales a, b, ¢, d, g, h, 1, J, k,
I, 1, s6lo pueden ser atribuidas al presidente, a los ministros, a los
gobernadores o a los alcaldes. Estas potestades estan relacionadas con, entre
otras, la restriccion del derecho de circulacion y residencia, el uso de bienes y
la imposicidn de prestacion de servicios técnicos y profesionales, restricciones
a la radio y a la television, someter a permiso previo la celebracion de
reuniones y manifestaciones, restringir el derecho de huelga, entre otros.
Ninguna de las facultades a las que hacen referencia estas normas estd
relacionada con la facultad de delegar la firma de los decretos legislativos
proferidos en el marco de los estados de excepcion, maxime al tratarse de un
decreto que contempla medidas tributarias.

134. Finalmente, y, contrario a lo expuesto por algunos intervinientes, la
facultad de expedir decretos en el marco de estados de excepcion no es una
funcion del jefe de Estado que resulte indelegable?”*. Por el contrario, se trata

273 Sobre el particular, en la Sentencia C-802 de 2006, la Corte determind que el articulo 196 de la Carta
consagra una situacion especial de delegacion de funciones presidenciales que no puede confundirse con las
condiciones generales establecidas por el articulo 211 superior. En este sentido, en tal providencia la Corte
no determind que la expedicion de decretos en el marco de un estado de excepcion fuera un acto propio del
jefe de Estado. Por el contrario, preciso que los articulos 196, 211 y 209 de la Constitucion difieren entre si,
porque el primero consagra un régimen eminentemente constitucional que establece unas condiciones de
delegacion especificas en materia de funciones presidenciales, cuando se cumplen los requisitos previstos
por la Constitucién. Por su lado, el segundo, refiere al régimen general de delegacién de funciones
administrativas y, el tercero, determina el marco general que rige la funcion administrativa, que
naturalmente incluye a la delegacion como un instrumento de gestién y organizacion en materia de
administracion publica.



de una potestad que se enmarca en su obligacion de conservar en todo el
territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado, la cual es
propia de la calidad de jefe de gobierno. En este sentido se pronuncio la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado:

“2.1. Actuaciones como jefe de gobierno

Como se indic6 en las consideraciones precedentes, en virtud de lo
establecido en el articulo 115 de la Constitucion Politica, los actos que el
presidente de la Republica expide en su calidad de jefe de gobierno
requieren de la firma del respectivo ministro [...]

Dentro de este marco, los actos relacionados con las siguientes funciones
consagradas en el articulo 189 de la Constitucion Politica, deben cumplir
con el mencionado requisito:

i1) Conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde
fuere turbado (ntim. 4)274.

274 “No puede una autoridad local calificar a los desplazados como agentes perturbadores por el solo hecho
de tratar de salvar la vida. Un gobernador, en cuanto al mantenimiento del orden publico, actia como
"agente del Presidente de la Republica" dice el articulo 303 de la Constitucién Politica. Esto, porque al
Presidente, como jefe de gobierno le corresponde "conservar en todo el territorio el orden publico y
restablecerlo donde fuere turbado (art. 189-4 CP.). Hay una estructura organica que tiene como cabeza al
Presidente de la Republica como jefe del Gobierno nacional y por debajo estan los gobernadores y los
consejos indigenas (art. 303 C,P.); esta ultima norma, precisamente, ubica el manejo del orden publico como
funcién del Presidente en cuanto jefe del gobierno y el gobierno esta formado por el Presidente y los
ministros (art. 115 CP.), luego debe existir armonia y coherencia entre el Gobierno nacional y las autoridades
locales y no hay ningln motivo para que un gobernador so pretexto de mantener el orden publico,
obstaculice planes del Gobierno nacional, referentes al traslado de desplazados”. Corte Constitucional.
Sentencia T-227/97.



En materia de conservacion del orden publico, debe tomarse en cuenta lo
establecido en los articulos 213, 214 y 215 de la Constitucion Politica,
normas superiores que exigen la firma de todos los ministros™?’.

135. A partir de lo expuesto, la Sala concluye que el Decreto Legislativo 175
si podia ser suscrito por el sefior Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez, en
calidad de ministro delegatario, ya que, mediante Decreto 142 del 6 de febrero
de 2025, el presidente de la Republica le delegd expresamente la atribucion
constitucional derivada de los articulos 213, 214 y 215, para ser ejercida los
dias 12 a 15 de febrero de 2025, fechas en la cuales el presidente estaria fuera
del pais. Ademas, se constata que el decreto fue firmado y publicado el 14 de
febrero de 2025. Por esto, se cumple con el requisito formal de que la norma
lleve la firma del presidente.

136. En cuanto a la firma de los ministros. Esta exigencia se deriva de los
articulos 213 de la Constitucion y 34 de la LEEE, y tiene fundamento en “la
responsabilidad politica del Gobierno [n]acional en su conjunto”’® y en “el
déficit de deliberacion democratica que caracteriza la expedicion de los
decretos legislativos”?”7. La Corte Constitucional ha precisado que “la
suscripcidon del decreto declaratorio y de aquellos adoptados con ocasion de
su procedimiento por parte de todos los ministros del despacho es un deber
ineludible que, en si mismo considerado, limita el ejercicio discrecional de las
atribuciones conferidas al [p]residente”?’®,

137. En Sentencia C-148 de 2025, la Corte Constitucional se pronunci6 sobre
este requisito y reiterd6 que es acorde con la Constitucion que el decreto
declaratorio del estado de excepcion, y los decretos legislativos de desarrollo,
sean suscritos por funcionarios encargados de las funciones ministeriales,
siempre y cuando exista prueba o constancia de la designacion

275 Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Radicacién interna 110010306000202300073, 18
de abril de 2023, pp. 12y 13..

276 Corte Constitucional, Sentencia C-156 de 2011.

277 |b

278 Corte Constitucional, Sentencia C-256 de 2020.



correspondiente. Ello, en tanto no existe una prohibicidon constitucional o
legal para el uso de la figura del encargo en este contexto?”.

138. En ese orden de ideas, no le asiste razéon a los intervinientes que
sefialaron que se incumple el requisito de firma de los ministros, pues algunos
firmantes se encontraban en encargo para la fecha de expedicion del Decreto
Legislativo 175 de 2025. Por el contrario, el Decreto Legislativo 175 cumple
también con el requisito de haber sido suscrito por todos los ministros. En la
siguiente tabla se exponen los firmantes, su calidad y el decreto de encargo
(en los casos que aplica).

Tabla 10. Firmantes del Decreto Legislativo 175 de 2025

Firmante Calidad Decreto de encargo

Guillermo Alfonso | Ministro de Salud y | Decreto 142 del 6 de

Jaramillo Martinez Proteccion Social | febrero de 2025. Se
delegatario de | delegan las funciones
funciones legales y unas
presidenciales funciones

constitucionales entre
el 9 yel 16 de febrero
de 2025.

Decreto 177 de 2025
(modifica el Decreto
142 de 2025) del 9 al
15 de febrero de
2025289,

Gustavo Garcia | Viceministro General, | Decretos 167 del 10 de

279 Esto ha sido sefialado por la Corte Constitucional en las sentencias C-802 de 2002, C-1065 de 2002,
C-327 de 2003, C-216 de 2011, C-723 de 2015, C-466 de 2017, C-155 de 2020, C-158 de 2020, C-178 de 2020,
C-186 de 2020, C-311 de 2020 y C-383 de 2023.

280 pecreto 177 del 14 de febrero de 2025, articulo 1. “Modificar el articulo 12 del Decreto niumero 0142 del
6 de febrero de 2025, en el sentido de precisar que las funciones legales y constitucionales delegadas al
Ministro de Salud y Proteccidn Social, sefior Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez, se mantendran hasta el
15 de febrero de 2025”.



Figueroa

encargado del empleo
del  despacho  del
Ministro del Interior

febrero y 245 del 1 de
marzo de 2025. Se
encarga a (Gustavo
Garcia Figueroa como
ministro del Interior vy,
su encargo finalizé el 1

de marzo de 2025.
Adriana del Rosario | Directora Técnica de la | Decreto 156 del 7 de
Mendoza Agudelo direccion de relaciones | febrero de 2025. Se
comerciales, encargada | encargan las funciones
de las funciones del |de Ila ministra de
despacho de la ministra | relaciones  exteriores
de relaciones exteriores |entre el 9 y el 16 de
febrero de 2025.
Diego Alejandro | Ministro de Hacienda y | No aplica
Guevara Castafieda Crédito Publico
Angela Maria Buitrago | Ministra de Justicia y | No aplica
Ruiz del Derecho
Ivan Velasquez Gomez | Ministro de Defensa | No aplica
Nacional
Martha Viviana | Ministra de Agricultura | No aplica
Carvajalino Villegas y Desarrollo Rural
Guillermo Alfonso | Ministro de Salud y | No aplica
Jaramillo Martinez Proteccion Social
Gloria Inés Ramirez | Ministra de Trabajo No aplica

Rios

Kelly Johana Rocha
Gomez

Viceministra de Minas,
encargada de las
funciones del despacho
del Ministro de Minas
y Energia

Decreto 160 del 7 de
febrero de 2025. Se
encarga a Kelly Johana
Rocha Goémez en el
cargo de ministra de
Minas y Energia del 13
al 16 de febrero de




2025.

Eduardo Andrés | Director Técnico de la | Decreto 144 del 7 de
Cubides Duran direccidén de relaciones | febrero de 2025. Se
comerciales, encargado | encarga a Eduardo
de las funciones del | Andrés Cubides Duran
despacho del Ministro | como  ministro de
de Comercio, Industria | Comercio, Industria y
y Turismo Turismo del 9 al 16 de
febrero de 2025.
Decreto 186 del 21 de
febrero de 2025
(modifica comisién de
servicios y encargo) del
9 al 15 de febrero de
2025.
Jos¢ Daniel Rojas | Ministro de Educacion | No aplica
Medellin Nacional
Maria Susana | Ministra de Ambiente y | No aplica
Muhamad Gonzalez Desarrollo Sostenible
Helga Marias Rivas | Ministra de Vivienda, | No aplica
Ardila Ciudad y Territorio
Yeimi Carina Murcia | Directora de | Decreto 143 del 6 de
Yela Apropiacion de | febrero de 2025. Se

Tecnologias de la

Informacion 'y las
Comunicaciones,
encargada de las

funciones del despacho
del Ministro de
Tecnologias de la
Informaciéon y las
Comunicaciones

encarga a Yeimi Carina
Murcia Yela como
ministro de tecnologias
de la informacion y las
comunicaciones del 7
al 14 de febrero de
2025.




Maria Fernanda Rojas
Mantilla

Subdirectora  General
de Programas y
Proyectos del DAPRE,
encargada del empleo

del  despacho  del
Ministro de Transporte

Decretos 59 del 23 de
enero y 184 del 17 de

febrero de 2025. Se
encarga a Maria
Fernanda Rojas

Mantilla como ministra
de transporte y, su
encargo finalizd el 17
de febrero de 2025.

William
Sanchez Molina

Fabian

Asesor del Ministerio
de las Culturas, las
Artes y los Saberes,
encargado de las
funciones del despacho
de la ministra de las
culturas, las artes y los

Decreto 158 del 7 de
febrero de 2025. Se
encarga a  William
Fabian Sanchez Molina
como ministro de las
Culturas, las Artes y
los Saberes del 9 al 16

saberes de febrero de 2025.
Luz Cristina Lopez | Ministra del Deporte No aplica
Trejos
Octavio Hernando | Jefe de la oficina | Decreto 157 del 7 de
Sandoval Rozo asesora juridica del | febrero de 2025. Se
Ministerio de Ciencia, | encarga a  Octavio
Tecnologia e | Hernando Sandoval

Informacion, encargado
de las funciones del
despacho de la ministra

Rozo como ministro de
Ciencia, Tecnologia e
Innovacion del 9 al 16

de ciencia tecnologia e | de febrero de 2025.
innovacion
Francia Elena Marquez | Ministra de Igualdad y | No aplica

Mina

Equidad

8.4.

previstas por la Constitucion y la LEEE

Que su adopcion se corresponda con las limitaciones de tiempo




139. Frente a este requisito, la jurisprudencia constitucional y la LEEE
establecen que cuando se decreten medidas relacionadas con tributos estas
solo podran regir durante la vigencia fiscal o la vigencia del estado de
conmocion interior. La Sala encuentra que el Decreto Legislativo 175 de 2025
cumple este supuesto, ya que su articulo 10 prevé que las medidas tributarias
adoptadas tendran vigencia hasta el 31 de diciembre de 2025. Es decir, sus
efectos se proyectan por una unica vigencia fiscal, atendiendo a lo dispuesto
en el literal 1) del articulo 38 de la LEEE.

140. Sobre el particular, se reitera que el término vigencia fiscal debe
entenderse como afio fiscal, es decir, el periodo comprendido entre el 1 de
enero y el 31 de diciembre de 2025%%'. Por ello, contrario a lo que afirman
algunos intervinientes, la norma bajo estudio si cumple con este requisito, en
tanto no es plausible afirmar que la vigencia debe analizarse de cara a la
periodicidad de los impuestos que prevé. Ello, por cuanto la expresion
“vigencia fiscal” se encuentra anclada y relacionada en los términos del
derecho presupuestal y del gasto publico y no varia segun la periodicidad
propia de cada tributo. En consecuencia, comoquiera que la medida se
proyecta Unicamente hasta el 31 de diciembre de 2025, y no pretende
mantener efectos permanentes o indeterminados, se ajusta a los limites
materiales y temporales de la potestad tributaria excepcional, sin trasgredir los
limites temporales de la potestad impositiva del presidente en el marco de los
estados de excepcion.

141. Ademés, aunque ciertos impuestos tengan causaciones o exigencias
mensuales, bimestrales o instantdneas (como el IVA, el timbre o impuestos
regionales), ello no altera el hecho de que toda decision que implique la
creacion o modificacion de tributos durante el estado de excepcion debe estar
sujeta a los limites temporales que impone la vigencia del presupuesto
nacional, es decir, al afo fiscal vigente al momento de expedirse la medida.

281 Corte Constitucional, Sentencia C-876 de 2002.



142. Asi lo confirma el analisis de impuesto de Industria y Comercio (ICA)
realizado por el Consejo de Estado®®?, el cual es pertinente traer a colacion
porque, aunque se trata de un impuesto distinto, permite evidenciar la
distincion que efectivamente existe entre los conceptos de “afio gravable”
(cuando se causa el hecho generador) y de “vigencia fiscal” (cuando nace la
obligacioén de pago). Esto demuestra que la vigencia fiscal es el momento en
que se ejecuta el pago y se producen efectos presupuestales, reforzando su
vinculo con el ejercicio fiscal anual.

143. Lo anterior cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta que las medidas
tributarias del estado de excepcion estan intrinsecamente relacionadas con la
modificacion del Presupuesto General de la Nacion y que este se rige por el
principio de anualidad presupuestal, segun el cual el afio fiscal comienza el 1°
de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio®®’.

144. Por lo demas, la Sala encuentra que en linea con lo anterior, los
considerandos del decreto legislativo sub examine exponen, de manera
expresa, la necesidad de medidas tributarias extraordinarias para atender, de
manera urgente, los efectos de la grave alteracion del orden publico en el
Catatumbo, aclarando que dicha situacion no fue contemplada en el
presupuesto General de la Nacidn para la vigencia fiscal 2025 y, por tanto, los
recursos que se estiman adicionales para ese presupuesto previsto para la
vigencia 2025 no estaban incluidos en el marco de ingresos aprobado por el
Congreso. En ese sentido, el decreto cita expresamente el articulo 346 de la
Constitucion, que define el alcance material de la Ley de Apropiaciones, asi
como los articulos 348 superior y 59 del Estatuto Organico del Presupuesto,
indicando que el presupuesto para el afio 2025 fue decretado por el Gobierno
nacional mediante Decreto 1523 de 2024, para el periodo comprendido entre
el 1° de enero y el 31 de diciembre. Alli, indica el Gobierno, fue imposible

282 Consejo de Estado, Seccidon Cuarta. Sentencia del 24 de mayo de 2012, Radicado
05001-23-31-000-2005-07711-01(18132).

283 Decreto Ley 111 de 1006, “por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de
1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”, articulo 14. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia
C-337 de 1993.



contemplar los efectos de la situacidon excepcional que llevan a adicionar el
presupuesto previsto para la vigencia fiscal —ario fiscal— 2025.

145. En conclusion, no son de recibo los argumentos de los intervinientes que
afirman que el Decreto Legislativo no cumple con este requisito, en
particular, en relacion con el IVA y el timbre, al tratarse de impuestos
bimestrales o cuatrimestrales (IVA) y mensuales (timbre). Ello, pues este
presupuesto formal no se evalia frente al periodo fiscal del impuesto sino en
virtud del afio fiscal, entendido este como el periodo comprendido entre el 1°
de enero y el 31 de diciembre.

8.5. Limite territorial

146. El Decreto 175 de 2025 si cumple con el requisito de delimitacion
territorial porque, aunque el recaudo es nacional, las medidas tributarias
tienen como fin conjurar la crisis e impedir sus efectos en el espacio
geografico previsto por el Decreto 062 de 2025. En ese sentido se pronuncio
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su respuesta del 27 de marzo
de 2025, en la cual refirio que los recursos se van a dirigir, por ejemplo, al
sector defensa, para el fortalecimiento de “las capacidades de las fuerzas
militares en seguridad publica y la defensa del territorio afectado”?*, la
atencion a la victimas, lideres sociales y personas en condicion de
desplazamiento forzado®®.

9. Control de constitucionalidad material del Decreto Legislativo
175 de 2025

147. La Sala Plena efectuard el control material del Decreto Legislativo bajo
la siguiente metodologia. En primer lugar, analizara respecto de todas las

284 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (RecepciA®n y Paso al

Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 11. (documento reservado)

25 |p., p. 16.



medidas, en conjunto, la conexidad material, la finalidad, la necesidad, la
motivacion, la ausencia de arbitrariedad, la intangibilidad y el juicio de
incompatibilidad. En segundo lugar, estudiard los juicios de no contradiccion
especifica, proporcionalidad y no discriminacion respecto de cada una de las
medidas tributarias, de forma independiente.

9.1. Juicio de conexidad material

148. Se cumple con el requisito de conexidad interna. Las medidas tributarias
previstas en el Decreto 175 de 2025 guardan relacion directa y especifica con
las consideraciones expuestas en la norma sub examine. En efecto, los
considerandos del Decreto Legislativo refieren a “la insuficiencia de medios
economicos disponibles para la inversion adicional requerida para hacer
frente al estado de conmocion interior”?*¢ lo cual se traduce en la necesidad
de (i) gravar con el IVA los juegos de suerte y azar operados exclusivamente
por internet y desarrollar regulaciones que permitieran la imposicion y la
eficiencia de la medida; (ii) crear temporalmente el impuesto especial para el
Catatumbo y (iii) modificar temporalmente la tarifa del impuesto de timbre
sobre los instrumentos publicos y documentos privados que se otorguen o
acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que se ejecuten en el
territorio nacional o generen obligaciones en el mismo, en los que haga
constar la constitucion, existencia, modificacion o extincion de obligaciones,
al igual que su prorroga o cesion.

149. Asi, el Decreto Legislativo 175 de 2025 presenta como fundamentos de
las medidas tributarias adoptadas “la urgencia manifiesta de contener la grave
perturbacion de orden publico presente en la region del Catatumbo”?®’, en
tanto situacion excepcional que no se encontraba contemplada en el
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal 2025. En ese orden
de ideas, las medidas establecidas seran empleadas “para financiar, por una
parte, las acciones y capacidades de la Fuerza Publica y, por otra, los
proyectos y programas de las distintas entidades del Gobierno nacional

requeridos para intervenir respecto de los actos que han dado lugar al estado

285 Decreto Legislativo 175 de 2025, p. 3.

27 |, p. 4.



de excepcion e impedir que se extiendan sus efectos”?®8. En particular, los
sectores de Defensa, Igualdad, Justicia, Planeacion Nacional, Transporte,

Vivienda, entre otros?®°.

150. En conclusion, todas las medidas guardan relacion con la motivacion
elaborada por el Gobierno nacional y contemplada en el decreto analizado,
por lo que cumple con el criterio de conexidad material interna.

151. El Decreto Legislativo 175 de 2025 satisface el presupuesto de
conexidad externa. En el Decreto Legislativo 062 de 2025, el Gobierno sefiald
que “la situacién que da lugar al estado de conmocion interior en la region del
Catatumbo, en el area metropolitana de Clcuta y en los municipios de Rio de
Oro y Gonzélez del departamento del Cesar, crea una demanda de recursos no
prevista en el Presupuesto General de la Nacion (PGN) para conjurar la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos™®°. Asimismo, indico que
“en el PGN para la vigencia 2025, la limitacion de los ingresos legalmente
autorizados, asi como las inflexibilidades en el gasto, dificultan el
redireccionamiento urgente de los recursos del PGN requeridos para superar
la grave situaciéon de orden publico, sin afectar de manera significativa el
gasto publico social como mandato constitucional”?*!. Por tanto, resulta
“necesario proveer de recursos a las entidades del Estado que deben intervenir
respecto de los actos que han dado lugar a la conmociodn interior para impedir
que se extiendan sus efectos, adoptando medidas que permitan la consecucion
de recursos adicionales, incluyendo medidas tributarias y presupuestales,
entre otras”>?,

152. Conforme lo expuesto por el Gobierno nacional en la parte considerativa
de ese decreto, “dada la excepcionalidad de la situacion, el Gobierno nacional
deberd recurrir a recursos fiscales extraordinarios y a modificaciones del

28 | p.s.
289 |b
290 Decreto Legislativo 062 de 2025, p. 13.

21 |, p. 14.
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PGN, con el objetivo de financiar, por una parte, las acciones y capacidades
de la Fuerza Publica para el restablecimiento del orden publico y, por otra, los
proyectos y programas de inversion social, priorizando los concertados con
las autoridades regionales, locales y étnicas, lo mismo que con las
organizaciones sociales en los sectores productivo, de infraestructura,
educacion, salud y ordenamiento del territorio, en aras de avanzar en la
transformacion territorial y la construccion de paz en la region del
Catatumbo™?,

153. Ahora bien, el texto normativo del Decreto Legislativo 175 de 2025, no
refiere el monto aproximado que el Gobierno nacional pretendia recaudar con
las medidas tributarias que establece. Sin embargo, en su escrito de
intervencion, el Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico manifestaron que las necesidades de gasto adicional en virtud
de la conmocion “ascienden a la suma de DOS BILLONES SETECIENTOS
SESENTA Y OCHO MIL MILLONES DE PESOS MONEDA LEGAL
($2.768.000.000.000)” 2°*. De acuerdo con estas entidades, esta suma también
corresponde a “las estimaciones de recaudo de las medidas tributarias
establecidas en el Decreto Legislativo 175 de 202572%,

154. En esa linea, y de acuerdo con lo manifestado por los referidos
ministerios, ese monto se calculd en funcion de las necesidades de gasto
indicadas por cada seccidn presupuestal y, se cimienta en la brecha entre los
recursos disponibles en el PNG 2025 y los montos adicionales requeridos para
atender “las causas que dieron lugar a la conmocién interior e impedir la
extension de sus efectos, particularmente en materia de seguridad y asistencia
social”®.

293 b

294 Expediente digital, archivo “Intervencién del Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio de Hacienda
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155. Por su lado, el Decreto 274 de 202527 sostuvo que las necesidades
presupuestales de la conmocion se solventarian ‘“con los recursos
provenientes de las medidas adoptadas en el Decreto niamero 175 de 2025, en
el cual se proyecta obtener ingresos tributarios provenientes de: 1) Impuesto
sobre las ventas - IVA en los juegos de suerte y azar operados exclusivamente
por internet en el territorio nacional o desde el exterior con tarifa del 19%; 2)
Impuesto Especial para el Catatumbo que constituye un tributo temporal que
grava la extraccion en el territorio nacional de hidrocarburos y carbon para las
partidas arancelarias 27.01 y 27.09, al momento de la primera venta o la
exportacion, con tarifa del 1%; y 3) Modificacion de la tarifa del Impuesto de
Timbre estableciéndola en el 1% .

156. Asi las cosas, el Decreto Legislativo 175 de 2025 cumple el requisito de
conexidad externa porque las medidas tributarias previstas estan
estrechamente relacionadas con la necesidad de aprovisionar los recursos
necesarios para atender las causas que dieron lugar a la declaratoria de
conmocion interior y sus efectos, ya que sin el recaudo que proviene de los
tributos, seria imposible ejecutar las acciones requeridas en pro de solventar la
situacion excepcional.

157. Con todo, tal y como se analiz6 en la cuestion previa (ver: supra cap. 3)
y habida cuenta de que en la Sentencia C-148 de 2025 la Corte Constitucional
declar6 la constitucionalidad parcial de la declaratoria de conmocidn interior
decretada mediante el Decreto Legislativo 062 de 2025 y que en la Sentencia
C-381 de 2025, se pronuncid sobre la constitucionalidad de las adiciones a las
partidas del PGN, se recuerda que el recaudo que excede el monto necesario
para financiar las medidas declaradas exequibles en la tltima providencia
referida, resulta inconstitucional. En ese orden de ideas y, en el evento en que
haya recaudado en exceso, el Gobierno nacional debera devolver las sumas
excedentes.

297 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marco de
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9.2. Juicio de necesidad

158. El Decreto Legislativo 175 de 2025 satisface parcialmente el juicio de
necesidad. En cuanto a la necesidad factica, la Sala encuentra pertinente
resaltar la inexistencia e insuficiencia de otras medidas de financiamiento que
pudieran resultar efectivas para contrarrestar la crisis. En efecto, el Gobierno
nacional precisé que contaba con un margen de maniobra nulo y que no era
posible la financiacion mediante endeudamiento publico, en consideracion de
los limites que la regla fiscal impone frente al valor del gasto publico.
Adicionalmente, la Corte reitera que se trata de medidas que (i) buscan
recaudar nuevos recursos y (ii) resultan imprescindibles para mitigar los
efectos de la conmocion interior, pues, tal y como lo expone el decreto en su
parte motiva, los medios econdémicos disponibles son insuficientes para hacer
frente al estado de conmocion.

159. En ese orden de ideas, los recursos recaudados mediante los impuestos
de IVA, especial para el Catatumbo y timbre seran invertidos en la solucion
inmediata y urgente que permita conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos y, en particular, para cubrir las
necesidades de gasto debidamente relacionadas en el Decreto Legislativo 274
de 2025%**% y reportadas por los sectores de presidencia, defensa, agricultura y
desarrollo rural, salud y proteccion social, educacion, inclusion social,
igualdad y equidad, en los términos previstos en la Sentencia C-381 de 2025.
Asi, la necesidad de adoptar medidas especificas para obtener y canalizar
recursos a favor de la poblacion desplazada, el fortalecimiento de la fuerza
publica, la atencion humanitaria y los derechos y garantias fundamentales de
la poblacion civil, resultan por completo compatibles con lo expuesto por la
Corte en la Sentencia C-148 de 2025.

160. En relacion con la necesidad juridica, la Sala constata que casi todas las
medidas tributarias previstas a lo largo del Decreto Legislativo 175 de 2025
no podrian haber sido dictadas por el Gobierno nacional mediante los
mecanismos ordinarios, por cuanto para la adopcion de tales medidas es

298 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marco de
la Declaratoria del Estado de Conmocidn Interior en la Regidn del Catatumbo, el area Metropolitana de
Clcuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar”.



indispensable la expedicion de una norma con fuerza material de ley?”, de
conformidad con el principio de legalidad tributaria dispuesto en el articulo
338 de la Constitucion Politica. En ese sentido, resultaba imperativa su
adopcion mediante Decreto Legislativo, dada la premura de la situacion
excepcional, la necesidad urgente de disponer de recursos para soportar las
adiciones al Presupuesto General de la Nacion y que los mecanismos
legislativos ordinarios contemplados en nuestro ordenamiento juridico
exceden los tiempos de respuesta necesarios para garantizar la atencion
oportuna a la conmocion interior.

161. De igual forma, la Corte reitera que en el marco de los estados de
excepcion, el Gobierno nacional puede adoptar medidas tributarias, siempre
que tengan “relacion directa y especifica con el estado de emergencia”3®,

situacion que fue abordada en extension en el juicio de conexidad.

162. Ahora bien, al revisar las medidas dispuestas por el Decreto Legislativo
175 de 2025 (ver: supra, cap. 2), se identifico que el pardgrafo 5 del articulo
1, tiene una finalidad asociada a la buena administracion de los juegos de
suerte y azar y al régimen de monopolio rentistico que existe respecto de
ellos. Asi, se resalta que la disposicion busca que la Empresa Industrial y
Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico de los Juegos
de Suerte y Azar - Coljuegos EICE-, ordene “directamente a los Proveedores
de Servicios de Internet (ISP), el bloqueo de canales, paginas de internet y
medios que de cualquier forma sirvan a la explotacidén, operacion, venta,
pago, publicidad o comercializacion de Juegos de Suerte y Azar no
autorizados™%!. Asimismo, se pone de presente que el paragrafo en el que se
desarrolla esta norma establece que la competencia que prevé se desarrolla
“en uso de las facultades legales otorgadas por el pardgrafo tercero del
articulo 38 de la Ley 643 de 20017392,

2!

©

% Corte Constitucional, Sentencia C-278 de 2019.

300 Corte Constitucional, Sentencia, C-602 de 2015.
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! Decreto Legislativo 175 de 2025, art. 1, par. 5.
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163. Respecto de este asunto, resulta evidente y explicito que este primer
mandato desarrollado en el paragrafo 5 del articulo 1 del Decreto Legislativo
175 de 2025 corresponde unicamente a la especificacion de una competencia
ya existente en el ordenamiento, que se reafirma y precisa en la regulacion
analizada.

164. En este sentido, estima la Sala Plena que para que Coljuegos ordene
“directamente a los Proveedores de Servicios de Internet (ISP), el bloqueo de
canales, paginas de internet y medios que de cualquier forma sirvan a la
explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o comercializacion de Juegos
de Suerte y Azar no autorizados”, no hace falta el mandato contenido en el
pardgrafo 5 del articulo 1 del Decreto 175 de 2025, pues en el paragrafo 3 del
articulo 38 de la Ley 643 de 2001, aquello ordenado por la norma bajo estudio
ya es ejecutable mediante decision administrativa. A fin de explicar lo
anterior se presenta una contrastacion de los contenidos normativos de una y
otra disposiciones, que permiten ver la coincidencia en la regulacion:

Tabla 11. Contrastacion contenidos normativos

Contenidos normativos

Disposicion Paragrafo 5  del | Paragrafo 3  del
articulo 1 del Decreto | articulo 38 de la Ley
175 de 2025 643 de 2001

Titular de la | La Empresa Industrial | Los administradores

competencia y Comercial del Estado | del monopolio, las
Administradora del | autoridades de
Monopolio Rentistico | inspeccion, vigilancia
de los Juegos de Suerte |y control, las

y Azar, es decir

Coljuegos EICE.

autoridades de policia
y la Policia Nacional

Forma de ejercicio de
la competencia

Mandato

Verbo: “ordenara”

Facultad

Verbo: “podran hacer”




Alcance de las | Bloqueo de canales, | Monitoreo a  los
competencias paginas de internet y | canales, entidades
medios que de | financieras, paginas de
cualquier forma sirvan | Internet y medios que
a la  explotacion, | de cualquier forma
operacion, venta, pago, | sirvan a la explotacion,
publicidad 0 | operacidn, venta, pago,
comercializacion ~ de | publicidad 0
Juegos de Suerte y |comercializacion  de
Azar no autorizados. juegos de suerte y azar
no  autorizados, 'y
ordenar las alertas y
bloqueos
correspondientes.
Destinatarios de las | Proveedores de | Titulares de las
competencias Servicios de Internet | actividades descritas

(ISP),

Causa efectiva de las
competencias

Desincentivo a Juegos
de Suerte y Azar no
autorizados

Desincentivo a Juegos
de Suerte y Azar no
autorizados

165. Como se puede observar, la regulacion del paragrafo 3 del articulo 38 de
la Ley 643 de 2001 resulta un poco mas amplia que la del paragrafo 5
analizado. En este sentido, a pesar de que prevé un mayor alcance, ya
contiene las competencias y disposiciones de rango legal necesarias para logar
el proposito de la norma, que es el desincentivo y control de los juegos de
azar no autorizados.

166. En efecto, dentro de los titulares de las competencias contenidas en el
Paragrafo 3 del articulo 38 de la Ley 643 de 2001, ya esta Coljuegos, puesto
que aquella norma ya refiere a los “administradores del monopolio”, dentro de
los cuales se encuentra la entidad, en virtud de lo previsto en el articulo 2 del
Decreto 4142 de 20113%, el cual establece que su objeto es “la explotacion,

303 “por el cual se crea la Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio
Rentistico de los Juegos de Suerte y Azar, COLJUEGOS”



administracidon, operacion y expedicion de reglamentos de los juegos que
hagan parte del monopolio rentistico sobre los juegos de suerte y azar que por
disposicion legal no sean atribuidos a otra entidad™>%*. Asi, la competencia
analizada ya le ha sido asignada por la ley a Coljuegos, sin necesidad de la
regulacion expedida en el marco de la conmocidn interior.

167. Asimismo, cuando se analiza el alcance de las competencias que el
ordenamiento juridico reconoce a aquellos “administradores del monopolio” a
quienes se refiere el pardgrafo 3 del articulo 38 de la Ley 643 de 2001, se
aprecia que tienen la facultad de “efectuar monitoreo a los canales [...] que de
cualquier forma sirvan a la explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o
comercializacion de juegos de suerte y azar no autorizados y ordenar [los]
bloqueos correspondientes”. Los proveedores de servicios de internet (ISP)
constituyen “canales” en donde aquellas conductas pueden tener lugar, y por
lo mismo, estarian cobijadas las decisiones, incluso de bloqueo, que se
refieran a ellos.

168. Ademas, la disposicion ordinaria también incluye a las “paginas de
internet” como escenario de control y, se reitera, incluye no solo las
competencias para monitorear y bloquear actividades asociadas a los juegos
de suerte y azar no autorizados. En este sentido, las medidas de la regulacion
extraordinaria, dirigida a atender los efectos de la conmocion interior, ya
estarian comprendidas en la Ley 643 de 2001 que dota de eficacia la accion de
Coljuegos como administrador del monopolio rentistico. De igual forma,
aquellos actores a quienes va dirigida la regulacion de Coljuegos también
cabrian razonablemente en los sujetos a quienes se refiere la regulacion
ordinaria.

169. De otro lado, la estructura del paragrafo 3 del articulo 38 de la Ley 643
de 2001, apunta al establecimiento de una facultad, no necesariamente un
mandato, mientras que el lenguaje utilizado en el paradgrafo 5 del articulo 1
del Decreto Ley 175 de 2025 se encamina a sefialar una obligacion de la
entidad. En esto difieren las normas, pero desde la perspectiva del juicio de
necesidad, lo cierto es que mediante normas de corte administrativo, o incluso

304 Decreto 4142 de 2011, art. 2.



mediante una decidida accion operativa de la entidad, podria conseguirse el
monitoreo y eventuales bloqueos que ahora se proclaman.

170. Ademas, en todo caso, aun en el escenario establecido por la disposicion
ordinaria, verificada cualquier explotacion, operacion, venta, pago, publicidad
o comercializacion de juegos de suerte y azar no autorizados, Coljuegos, y los
demas titulares de la competencia mencionados por la norma deben ejercer de
forma efectiva la habilitacion asignada. Ello, debido a que la funcién
administrativa orientada al servicio de los intereses generales, asi como
algunos de sus principios, como el de igualdad y eficacia, dirigidos al
cumplimiento de los fines del Estado, y los consagrados en el articulo 3° de la
Ley 643 de 2001, implican que al constatarse una irregularidad en el
desarrollo de las actividades relacionadas con los juegos de suerte y azar, las
autoridades competentes deben adoptar las medidas de control necesarias para
su superacion y, en particular, para garantizar la debida ejecucion de dichas
actividades conforme al marco legal. Asi, el hecho de que en el ordenamiento
exista la facultad para hacer lo plasmado en el primer inciso del paragrafo 5
del articulo 1 del Decreto 175 de 2025, hace evidente la falta de necesidad de
la medida, y la no superacion del juicio.

171. Ahora bien, en el inciso segundo del pardgrafo 5, se sefiala que el
MINTIC expedira la reglamentacion necesaria para facilitar a Coljuegos “los
accesos y/o canales directos de comunicacion con los Proveedores de
Servicios de Internet (ISP), necesarios para que dicha entidad reporte la
identificacion de los canales, paginas de internet y medios que de cualquier
forma sirvan a la explotacion, operacion, venta, pago, publicidad o
comercializacion de Juegos de Suerte y Azar no autorizados™3%.

172. La anterior facultad se trata de una competencia regulatoria a ser
desarrollada mediante la expedicion de actos administrativos. Esto
corresponde con las competencias generales del MINTIC, entidad que se
encarga de “[p]reparar y expedir los actos administrativos, para los fines que
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se relacionan a continuacién: [...] b) Establecer condiciones generales de
operacion y explotacion comercial de redes y servicios que soportan las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones y que no se encuentren
asignados por la ley a otras entidades %,

173. Ademaés, el mismo presidente de la Republica es quien determina la
estructura del ministerio y puede reglamentar las competencias de la entidad
reconocidas en la Ley. Por ende, en desarrollo de sus facultades y
competencias constitucionales ordinarias, a saber, la reconocida en el numeral
11 del articulo 189 superior, se le permite “[e]jercer la potestad reglamentaria,
mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y 6rdenes necesarios
para la cumplida ejecucion de las leyes”, pudiendo brindar al MINTIC de las
herramientas necesarias para el cumplimiento del articulo 1 del Decreto
Legislativo 175 de 2025.

174. Teniendo en cuenta lo anterior, se reconoce la existencia en el
ordenamiento juridico ordinario de previsiones constitucionales, legales e
incluso reglamentarias, que son suficientes y adecuadas para lograr los
objetivos especificos de la medida excepcional. Asi, las caracteristicas,
especificidades y propositos del paragrafo 5 del articulo 1 del Decreto 175 de
2025, podrian conseguirse, de manera eficaz, mediante la aplicacion de otras
disposiciones ordinarias del ordenamiento juridico. En virtud de ello, se
declarara inexequible el pardgrafo 5 del articulo 1 del Decreto 175 de 2025, vy,
la Corte se abstendra de realizar consideraciones adicionales sobre su
contenido.

9.3. Juicio de finalidad

175. Para analizar este juicio resulta necesario (i) identificar si las medidas
estan directa y especificamente encaminadas a conjurar las causas de la
perturbacion declarada mediante el Decreto 062 de 2025 e impedir la

306 | ey 1341 de 2009, art. 18.. Asimismo, Decreto 1064 de 2020, art. 2. El mencionado decreto corresponde
a aquel “[p]or el cual se modifica la estructura del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones”, y su articulo 2 se refiere a las funciones de la entidad.



extension de sus efectos y , (i) estudiar si se enmarcan en el
condicionamiento que la Corte efectud en la Sentencia C-148 de 2025, a partir
del cual Unicamente resulta constitucional lo relacionado con las medidas
que sean necesarias para el fortalecimiento de la fuerza publica, la atencion
humanitaria, los derechos y garantias fundamentales de la poblacion civil v,
su financiacion.

176. Las medidas previstas por el Decreto Legislativo 175 de 2025 satisfacen
el juicio de finalidad. Esto es asi, por cuanto tienen por objeto “recaudar los
recursos necesarios con el fin de implementar el plan de accion del Gobierno
nacional para conjurar la situacion de orden publico en la region del
Catatumbo, los municipios del area metropolitana de Cucuta y los municipios
de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar™"’.

177. En concreto, el Gobierno nacional explico en los considerandos del
decreto que para obtener recursos que permitan la atencidon de la conmocion
interior era necesario (i) gravar con el impuesto sobre las ventas — [IVA a los
juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet; (ii) crear un
impuesto “a cargo de las personas naturales o juridicas que exporten
definitivamente o vendan dentro o desde el territorio nacional, hidrocarburos
y/o carbon3® y (iii) modificar “temporalmente la tarifa del impuesto de
timbre sobre los instrumentos publicos y documentos privados que se
otorguen o acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que se
ejecuten en el territorio nacional o generen obligaciones en el mismo, en los
que se haga constar la constitucion, existencia, modificacion o extincion de
obligaciones, al igual que su prorroga o cesion™*%. Ello, en atencion a que se
constatéd “la insuficiencia de medios econdmicos disponibles para la inversion
adicional requerida con el fin de hacer frente al estado de conmocion
interior’10,
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178. Asimismo, en respuesta a las pruebas decretadas mediante auto del 4 de
marzo de 2025, el Ministerio de Hacienda explicd que debido al estado de
conmocion interior era necesario “‘implementar medidas tributarias
temporales y extraordinarias que permitan obtener los ingresos adicionales
que de manera urgente se requieren dentro de la misma vigencia fiscal 2025
para financiar las medidas para conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos, priorizando el fortalecimiento de la fuerza
publica y la atencion social, entre otros”™!!, escenarios que estan previstos en
el condicionamiento que hizo la Sala Plena en la Sentencia C-148 de 2025.

179. Por otro lado, se resalta que las medidas sancionatorias que acompafian
el impuesto especial para el Catatumbo y que se encuentran en cabeza de la
DIAN (Art. 7, paragrafos 4 y 5) también estan directa y especificamente
encaminadas a impedir la extension o agravacion de los efectos de la
conmocion interior. Esto es asi, ya que se trata de herramientas adecuadas
“para lograr la efectividad y eficiencia del sistema tributario”3!? y que no

resultan ajenas a la potestad sancionatoria de la administracion.

180. Por lo anterior, la Sala advierte que las medidas tributarias previstas en el
Decreto 175 de 2025 satisfacen el juicio de finalidad pues, como se expuso, la
ampliacion de las actividades gravadas contribuye a aumentar el recaudo, en
tanto provee de fuentes adicionales de financiacion para atender las
necesidades presupuestales surgidas de la situacion de orden publico que
motivd la declaratoria del estado de conmocion. En estos términos, las
medidas tienen como fin directo y especifico la implementacion del plan de
accion del Gobierno nacional para conjurar la situacion de orden publico en la
region del Catatumbo, los municipios del area metropolitana de Clcuta y los
municipios de Rio Oro y Gonzélez del departamento del Cesar.

181. No sobra recordar que de la mano de lo expuesto en el juicio de
conexidad, la Sentencia C-148 de 2025 marca un parametro necesario para

311 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al
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comprender el cumplimiento del requisito de finalidad del Decreto 175 de
2025, en tanto resulta ineludible que los recursos que se recauden, por via de
los tres impuestos referidos, se dirijan exclusivamente a financiar las
actividades especificamente sefialadas por la Corte como acordes con la
constitucion, en el examen que efectiio del Decreto 062 de 2025. Entonces, la
finalidad de estas fuentes novedosas de financiacion se comprende, siempre y
cuando se encamine a financiar “aquellas medidas que sean necesarias para el
fortalecimiento de la fuerza publica, la atencion humanitaria, los derechos y
garantias fundamentales de la poblacion civil”. Por lo tanto, el andlisis de
finalidad debe leerse a la luz de lo decidido por la Corte en las sentencias
C-148 de 2025 y C-381 de 2025 y, en virtud de lo expuesto en la cuestion
previa (ver: supra cap. 3).

9.4. Juicio de motivacion suficiente

182. El juicio de motivacion suficiente propende por evaluar si el Gobierno
nacional presentd razones que resultan suficientes para justificar las medidas
adoptadas ' . En esta oportunidad, la Corte debe examinar la
Constitucionalidad de las medidas declaradas en el Decreto Legislativo 175
de 2025 y, es relevante precisar que no contiene medidas que limiten, afecten
o suspendan derechos fundamentales, razon por la cual, conforme a lo
sefialado en la jurisprudencia constitucional *'* el juicio de motivacion
suficiente no exige una carga argumentativa intensificada, pero si requiere
que la norma cuente con una justificacion explicita, clara y verificable.

183. La Corte observa que las medidas fueron acompaniadas de una
motivacion que cumple con tales exigencias. En efecto, en los considerandos
del Decreto 175 de 2025 y en la exposicion efectuada por el Ministerio de
Hacienda, se indica con claridad que “para obtener recursos que permitan la
atencion de la conmocioén interior!® resulta imperativo (i) gravar con IVA a
los juegos de azar operados exclusivamente por internet; (ii) crear el impuesto

313 Corte Constitucional, Sentencia C-466 de 2017. Asimismo, ver las sentencias C-722 de 2015 y C-194 de
2011.

314 Corte Constitucional Sentencia C-466 de 1995.

315 Decreto Legislativo 175 de 2025, p. 5.



especial para el Catatumbo y; (iii) restablecer la tarifa transitoria del 1% en el
impuesto de timbre.

184. Las razones expuestas de manera expresa en la motivacion del decreto
analizado, en conjunto con las pruebas aportadas a lo largo del proceso por el
Gobierno nacional, dan cuenta de que la adopcidon de las medidas dispuestas
en la norma estudiada, estuvieron precedidas por un andlisis en el que se
identificaron motivos suficientes para su adopcion.

185. Frente al IVA, se destacd que (i) la exencion que tienen los juegos de
suerte y azar crea distorsiones en el mercado porque las apuestas fisicas si se
encuentran gravadas; (7i) esta actividad no hace parte de la canasta basica de
consumo, por lo que es injustificada la exencion de la que goza vy, (iii) las
apuestas operadas por internet se duplicaron entre 2021 y 2023, al pasar de
$16 billones en 2021 a $35,6 billones en 2023, con una proyeccidén en
alrededor de $45 billones para 202436,

186. Ademads, se buscoé una fuente de recursos que permitiera un recaudo
rapido y sencillo de los recursos, y por ello se intervino un tributo indirecto y
de causacion instantanea como es el IVA. También se buscé minimizar
efectos secundarios indeseables para la medida, gravando una actividad que
no afectara la canasta basica de consumo de los contribuyentes. Igualmente,
se dimensiond el volumen de recaudo y se le relacion6 con las necesidades
identificadas para la atencidén de las medidas propias de la conmocién interior.
Finalmente, se hizo referencia a las particularidades normativas y se busco
atender lo necesario para hacer eficaz el recaudo, por ejemplo, especificando
el hecho generador, dotando a los responsables de un régimen conocido -el de
los prestadores de servicios desde el exterior-, y llenando vacios mediante la
referencia general al Estatuto Tributario, que qued6é como fuente normativa
subsidiaria para la comprension y aplicacion del gravamen.

316 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al
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187. En lo que respecta al IEC, se tuvieron en cuenta (i) las externalidades
negativas que genera la industria y los lineamientos de transicion energética y
transformacion productiva; (ii) la capacidad contributiva demostrable, pues la
renta liquida como porcentaje de los ingresos (margen) asciende a 16,8% en
el caso del petroleo y a 21,1% para el caso del carbon para el afio gravable
2023. Estos margenes son superiores al promedio de la actividad de
explotacion de minas y canteras que asciende a 16,5% pero sobre todo muy
superior al margen que exhiben actividades como la agricultura con 6,8%,
construccion con 9,1% o las industrias manufactureras con 6,3%. Y, se evitd
gravar fases posteriores para no encarecer en cadena otros sectores®!”.

188. En relacion con el timbre, en la exposicion efectuada por el Ministerio de
Hacienda, se indica con claridad que la tarifa del impuesto de timbre se
encontraba en 0% desde 2010, de conformidad con el paragrafo 2° del
articulo 519 del Estatuto Tributario, y que, con el fin de obtener recursos para
financiar las acciones extraordinarias orientadas a conjurar la grave
perturbacion del orden publico, se restablece una tarifa transitoria del 1%. El
Gobierno explico que los recursos adicionales resultan imprescindibles para
atender la situacion humanitaria desbordada y la afectacion de la
infraestructura institucional y de seguridad en la region del Catatumbo, el area
metropolitana de Clcuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez, en el
departamento del Cesar, tal y como refiere el articulo 9 del Decreto analizado.
También, se advirti6 que las apropiaciones presupuestales previstas en el
PGN resultan insuficientes, por lo que se requiere activar mecanismos de
generacion inmediata de ingresos publicos, como lo es esta medida tributaria
de causacion instantanea. Asi, se sefial6 de manera concreta la razén fiscal por
la cual se modifica la tarifa.

189. A juicio de la Corte, estas razones demuestran que los articulos 1-9
superan el juicio de motivacidn suficiente, toda vez que sefialan de manera
concreta (i) la relacion de la fuente de recaudo con las necesidades derivadas
del estado de excepcidon; (ii) las razones de su escogencia; (iii) la
excepcionalidad y temporalidad de las medidas.
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190. Finalmente, en relacion con el articulo 10, Ia Sala Plena encuentra que la
vigencia de la medida esta debidamente motivada pues corresponde al tiempo
requerido para recaudar el dinero que permita solventar el déficit de recursos
requeridos y no contemplados en el PGN. Esto, tal y como lo expuso el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en respuesta al auto de pruebas del
14 de marzo de 2025.

9.5. Juicios de ausencia de arbitrariedad, intangibilidad e
incompatibilidad

191. Con el juicio de ausencia de arbitrariedad, la Corte examina si el
decreto legislativo dispone medidas que desconocen las prohibiciones para el
ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucion?'®, la
LEEE vy los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
Colombia®!"®. Por su parte, el juicio de intangibilidad®* implica que la Corte
verifique que las medidas adoptadas mediante el Decreto Legislativo sub
examine no vulneren el caracter “intocable” de algunos derechos®?!. A su vez,
mediante el juicio de incompatibilidad®**, previsto por el articulo 12 de la
LEEE, la Corte debe examinar que los decretos legislativos que suspendan

318 Corte Constitucional, sentencias C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-434 de 2017, C-409 de 2017, C-241 de
2011, C-227 de 2011 y C-224 de 2011.

319 Corte Constitucional, Sentencia C-466 de 2017. Asimismo, ver las sentencias C-723 de 2015 y C-742 de
2015.

320 Corte Constitucional, sentencias C-517 de 2017, C-468 de 2017, C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-409 de
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321 | a Corte ha sostenido que en virtud del derecho internacional de los derechos humanos, se consideran
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la libertad de religion; 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 proteccion de esos derechos

322 Corte Constitucional, sentencias C-466 de 2017, C-434 de 2017, C-409 de 2017, C-723 de 2015y C-136 de
20009.



leyes expresen las razones por las cuales son irreconciliables con el
correspondiente estado de excepcion®??,

192. Todas las medidas del Decreto Legislativo 175 de 2025 satisfacen los
Jjuicios de ausencia de arbitrariedad, de intangibilidad y de incompatibilidad.
Lo primero, porque las medidas previstas (i) no suspenden o vulneran el
nucleo esencial de los derechos y libertades fundamentales, (ii) no
interrumpen el normal funcionamiento de las ramas del poder publico y de los
6rganos del Estado y (iii) no suprimen ni modifican los organismos y las
funciones bdsicas de acusacion y juzgamiento®**. Lo segundo, por cuanto no
implican afectacion alguna a los derechos que, en virtud del derecho
internacional de los derechos humanos??°, han sido considerados como
intangibles ni a los mecanismos judiciales indispensables para la proteccion

323 Articulo 7 de la Ley 137 de 1994: “Vigencia del Estado de Derecho. En ningln caso se podré afectar el
nucleo esencial de los derechos fundamentales. El Estado de Excepcidon es un régimen de legalidad y por lo
tanto no se podran cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracion. Cuando un derecho o una
libertad fundamentales puedan ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos
de Estados de Excepcion, estos no podran afectar el nucleo esencial de tales derechos y libertades”.

324 Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2003. Asimismo, ver las sentencias C-467 de 2017, C-241 de
2011 y C-224 de 2009. En este sentido, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario manifesté que “no
encuentra que el mismo haya desconocido una expresa prohibicién constitucional. Al respecto, el Instituto
resalta que, si bien la Constitucion prohibe que en Estados de Emergencia se establezcan medidas que
desmejoren los derechos de los trabajadores, el establecimiento de tributos, per se, no es una medida que
tenga vocacion de violar dicha prohibicion constitucional”. Pag. 12.

325 A saber: “el derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion
forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento de
la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres humanos; la
prohibicidn de las penas de destierro, prision perpetua y confiscacién; la libertad de conciencia; la libertad
de religidn; los principios de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; los derechos a
elegir y ser elegido; los derechos 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 prision
por deudas y el derecho al habeas corpus”. Al respecto, la Defensoria del Pueblo concluyé que “el Decreto
568 de 2020 no implica la modificacion o suspensidn de norma alguna, sino que responde a la necesidad de
expedir normas nuevas dirigidas a “conjurar los efectos de la crisis” y “aliviar las obligaciones de diferente
naturaleza, como tributarias, financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su cumplimiento de
manera directa por efectos de la crisis” consignada en el Decreto 417 de 2020, mediante el cual se declaré el
Estado de Emergencia Social, Econdmica y Ecoldgica”. Pag. 17.



de esos derechos. Lo tercero, toda vez que formalmente, el Decreto
Legislativo no suspende normas de rango legal®?°.

193. De hecho, lejos de afectar los referidos derechos, la Sala advierte que las
medidas tributarias previstas por el Decreto sub examine tienen por finalidad
contribuir a la satisfaccion de las necesidades bdsicas de sujetos en
condiciones de vulnerabilidad en el marco del estado de conmocion interior
declarado mediante el Decreto 062 de 2025. En efecto, los recursos
recaudados con el IVA, el impuesto especial para el Catatumbo y el impuesto
de timbre permiten financiar medidas que contribuyen a mitigar el efecto
economico de la conmocidn interior.

194. En materia de incompatibilidad se resalta que, a pesar de que
formalmente el Decreto en cuestion no suspende norma alguna, la exclusion
del IVA que contenia el literal e) del articulo 420 del Estatuto Tributario,
respecto de los juegos de suerte y azar exclusivamente operados por internet,
resulta materialmente inaplicable luego del quinto dia habil siguiente a la
publicacion del decreto analizado y hasta el 31 de diciembre de 2025, en
virtud de lo establecido en el articulo 1. Sin embargo, en la parte motiva del
Decreto 175 de 2025, se expusieron las razones para ello. En especial, se
aludi6 a la necesidad de obtener “los recursos necesarios con el fin de
implementar el plan de accion del Gobierno nacional para conjurar la
situacion de orden publico en la region del Catatumbo, los municipios del
area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzélez del
departamento del Cesar’?’, en atencion a que se constatd “la insuficiencia de
medios econdmicos disponibles para la inversion adicional requerida para
hacer frente al estado de conmocion interior’%8,

326 Sobre el particular, el Departamento de Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia sostuvo
que “no encuentra (...) que exista la necesidad de un analisis profundo, en tanto la medida adoptada no
suspende disposiciones contenidas en leyes vigentes pues crea una nueva figura tributaria”. Pag. 3.
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195. Esas consideraciones explican la razoén para inaplicar la exclusion hasta
ahora vigente, y proceder a la imposicion. Asimismo, justifican el régimen del
tributo, que incluye su hecho generador, sujeto pasivo, responsable, base
gravable, tarifa y algunas consideraciones adicionales sobre administracion
del tributo, ya que solo a partir de las mismas, el gravamen resulta eficaz. Con
ello, el régimen de la imposicion por IVA de los juegos de suerte y azar
operados exclusivamente por internet se justificd adecuadamente, y de esta
forma, también la excepcion en la aplicaciéon del régimen de exclusion
originalmente consignado en el articulo 420 del Estatuto Tributario para estos
juegos.

9.6. Juicios de no contradiccion especifica, proporcionalidad y no
discriminacion

196. Precision metodologica. La Corte procederd a analizar los juicios de no
contradiccion especifica, proporcionalidad y no discriminacion, pero lo hara
de forma independiente respecto de cada una de las medidas tributarias. En
ese orden de ideas, se pronunciaréd sobre (i) el IVA; (ii) el Impuesto Especial
para el Catatumbo y (7ii) el timbre. En tal sentido, en cada uno de los tributos
se efectuara un andlisis de las temdaticas mas relevantes del debate y, para ello,
se hard referencia a algunos de los argumentos planteados por los
intervinientes®%.

9.6.1. Juicios de no contradiccion especifica, proporcionalidad y no
discriminacion respecto del IVA

197. Las medidas tributarias previstas por el articulo 1 del Decreto
Legislativo 175 de 2025 satisfacen los juicios de no contradiccion especifica,
no discriminacion y proporcionalidad. La Sala Plena advierte que las normas
analizadas superan los juicios de no contradiccion especifica, no
discriminacion y proporcionalidad, por las siguientes razones:

329 |3 Corte aclara que tal metodologia responde a la importancia de algunos de los argumentos para la
discusion, pero que en ningun caso se trata de cargos de inconstitucionalidad.



198. No discriminacion. La Corte constata que las disposiciones tributarias
asociadas a la imposicion por IVA sobre los juegos de suerte y azar
exclusivamente operados por internet no implican discriminacidon alguna,
fundada en razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar,
opinién politica o filosoéfica y, por ello, no se desconoce la prohibicion de
discriminacion prevista por el articulo 13 de la Constitucion Politica.

199. Proporcionalidad. La Sala advierte que la inaplicacion de la exclusion
del IVA sobre los juegos de suerte y azar exclusivamente operados por
internet, y la consecuente imposicion, constituyen medidas razonables y
justificadas de cara a la gravedad de los hechos que motivaron la conmocion
interior decretada mediante el Decreto 062 de 2025, en las condiciones
establecidas por la Corte Constitucional en la Sentencia C-148 de 2025. Esta
medida responde de manera proporcionada a la gravedad de los hechos que
generaron la declaratoria del estado excepcion, dado que ofrece las fuentes de
recursos necesarios para atender las necesidades econdmicas y financieras
extraordinarias causadas por la situacién de grave perturbaciéon del orden
publico que afectd parte del territorio nacional. Asimismo, no se advierte
afectacion desproporcionada de principio constitucional alguno, ni
inconsistencia entre las causas subyacentes de la conmocién interior y las
medidas tributarias que preve el articulo 1 del Decreto Legislativo 175 de
2025.

200. No contradiccion especifica. La Corte advierte que la inaplicacion de la
exclusion del IVA para los juegos de suerte y azar exclusivamente operados
por internet, asi como la referencia a los elementos esenciales de la
imposicion que trae el Decreto Legislativo 175 de 2025, no contradice la
Constitucion Politica, ni excede el margen de configuracion del que goza el
gobierno en el marco del estado de conmocion interior.

201. Por el contrario, estas medidas materializan los mandatos
constitucionales relacionados con el deber de contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado, atendiendo los principios de justicia y



equidad (articulo 95.9 CP), asi como los de eficiencia, progresividad y
legalidad (articulos 338 y 363 CP), y a la posibilidad de imponer gravamenes
extraordinarios y percibir los correspondientes recaudos destinados a atender
las causas que motivaron la declaratoria de la conmocidn interior, en este caso
circunscrita a “la region del Catatumbo, ubicada en el nororiente del
departamento de Norte de Santander, la cual estd conformada por los
municipios de Ocafia, Abrego, El Carmen, Convencion, Teorama, San.
Calixto, Hacari, La Playa, El Tarra, Tibu y Sardinata, y los territorios
indigenas de los resguardos Motiloén Bari y Catalaura La Gabarra, asi como en
el area metropolitana de Cucuta, que incluye al municipio de Cucuta, capital
departamental y nacleo del area, y a los municipios de Villa del Rosario, Los
Patios, El Zulia, San Cayetano y Puerto Santander y los municipios de Rio de
Oro y Gonzéalez del departamento del Cesar” ¥*°, en las condiciones
establecidas por esta Corte en la sentencia C-148 de 2025.

202. Dicho lo anterior, procede la Sala a dar respuesta a los alegatos

especificos de los intervinientes que consideran que la norma es
inconstitucional por vulnerar los siguientes principios constitucionales:

Tabla 12. Principios constitucionales presuntamente vulnerados con el IVA

Principios constitucionales presuntamente vulnerados por el gravamen
de IVA a juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet

(i)  Vulneracion de los principios de equidad, justicia tributaria y
capacidad contributiva. El impuesto desconoce la capacidad
contributiva de los sujetos pasivos del IVA, pues los apostadores y
las plataformas, obligados socioecondmicos y de iure del IVA, no
tienen la capacidad econdmica para soportar la imposicion. Los
primeros, porque al depositar el dinero no estan concretando una
apuesta, y los segundos, en tanto deben soportar otras cargas
derivadas especialmente de la explotacion del monopolio rentistico.

(i1)  Vulneracion del principio de eficiencia tributaria. La imposicion del

330 Decreto 062 de 2025, art. 1.



IVA sobre los juegos de suerte y azar exclusivamente operados por
internet generaria un efecto inverso al buscado, ya que lejos de
aumentar el recaudo, implicaria una disminucién del mismo por el
aumento de la carga tributaria, que resultaria excesiva. En ese orden
de ideas, tal tributo reduciria el consumo de juegos de suerte y azar
operados por internet y podria incentivar la migracion de los
consumidores hacia plataformas ilegales.

(iii) Sobre la falta de técnica en la configuracion del tributo. En los
juegos de suerte y azar en linea no se produce un consumo en los
términos establecidos en el Estatuto Tributario, “lo que ocurre es
una transaccion de depositos para apuestas, los cuales constituyen un
pasivo para la empresa y no un ingreso gravable”**!. Entonces, el
gobierno lo que estd gravando es “una transferencia de fondos que
los usuarios realizan para participar en apuestas”.

(iv) El IVA es un impuesto del orden nacional y por lo tanto no puede
tener una destinacion especifica. el IVA al ser un tributo de orden
nacional debe ingresar necesariamente al Presupuesto General de la
Nacion. Sin embargo, el gobierno le ha atribuido una destinacion
especifica contraria a la prohibicion expresa de designar
destinaciones especificas a tributos del orden nacional y, en
contravencion del principio de unidad de caja .

(i) Desconocimiento de los principios de equidad, justicia tributaria y
capacidad contributiva

203. Para estudiar la constitucionalidad de la regulacion prevista por el
Decreto Legislativo sub examine respecto del IVA para juegos de suerte y
azar operados exclusivamente por internet —articulo 1 del Decreto Legislativo
175 de 2025—-, la Sala Plena emplearda la metodologia del fest de
proporcionalidad leve, aplicable a este tipo de asuntos tributarios, en los que
el legislador goza de una amplia facultad de configuracion. En este sentido, le

31 |p., p. 15.



corresponde a esta corporacién verificar las dos siguientes condiciones:
primero, que las medidas persigan una finalidad que no esté prohibida
constitucionalmente y, segundo, que sean potencialmente adecuadas para
alcanzar dicha finalidad®*.

204. La Sala Plena advierte que la medida prevista por el articulo 1 del
Decreto Legislativo 175 de 2025 persigue una finalidad legitima que no se
encuentra constitucionalmente prohibida. Como ya se expuso a lo largo de
esta providencia, la finalidad fundamental del IVA para los juegos de suerte y
azar exclusivamente operados por internet consistié en obtener “los recursos
necesarios con el fin de implementar el plan de accion del Gobierno nacional
para conjurar la situacion de orden publico en la region del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro
y Gonzélez del departamento del Cesar”?, en atencion a que se constatd “la
insuficiencia de medios econdomicos disponibles para la inversion adicional
requerida para hacer frente al estado de conmocion interior”34,

205. Asi, se busca recaudar una suma aproximada de 614 mil millones de
pesos, a partir de una exaccidon indirecta y de causacidon instantdnea, que
gravara una actividad que hasta entonces se encontraba excluida por decision
legislativa. Esta determinacion es compatible con la finalidad anunciada en el
Decreto 175 de 2025, especialmente porque la incorporacion de una novedosa
imposicion al esquema del IVA efectivamente representa una nueva fuente de
financiacion, a lo que se suma que los recursos recaudados estaran unica y
exclusivamente destinados a la atencion de la grave perturbacion del orden
publico que motivo la declaratoria de la conmocidén interior en esta
oportunidad, asi como a lo decidido por esta Corte en la Sentencia C-148 de
2025.

206. En este sentido, la obtencion de recursos tributarios de una fuente
novedosa, y la dedicacion de lo recaudado a la atencion de las causas que

332 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-488 de 2024 y C-503 de 2023.
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motivaron la emergencia, constituyen finalidades no prohibidas por la
Constitucion. Por el contrario, la propia ley estatutaria que regula los estados
de excepcion reconoce que dentro de las facultades derivadas de Ia
declaracion de la conmocion interior se encuentra la de “[iJmponer
contribuciones fiscales o parafiscales para una sola vigencia fiscal, o durante
la vigencia de la conmocion, percibir contribuciones o impuestos que no
figuren en el presupuesto de rentas [...]*%, cuandoquiera estén destinados a
su superacion y al restablecimiento de la normalidad. Asi, el bloque de
constitucionalidad reconoce como compatible con la Constitucion la creacion
de gravdmenes como el que ahora se analiza, constituyendo una actividad no
prohibida por la carta o el orden superior en el escenario del estado de
conmocion interior, maxime si se tiene en cuenta que la novedosa imposicion
tendrd una duracioén acotada a una sola vigencia fiscal, de acuerdo con en el
articulo 10 del Decreto Legislativo 175 de 2025.

207. La imposicion temporal por IVA sobre los juegos de suerte y azar
exclusivamente operados por internet resulta potencialmente adecuada para
alcanzar la finalidad anunciada. El Ministerio de Hacienda y la Presidencia
de la Republica calcularon que, producto de esta novedosa imposicion sobre
los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet, el recaudo
aumentaria y permitiria obtener los recursos necesarios para atender las
causas que motivaron la declaratoria de la conmocion interior. Asimismo, se
hizo énfasis en que la imposicion por IVA, al tratarse de un impuesto
indirecto, y de aplicacion instantanea, generaria rapidamente los flujos de caja
necesarios para atender los gastos del Presupuesto General de la Nacion
requeridos para conjurar las causas de la perturbacién que dieron lugar a la
declaracion de la conmocion interior en la region del Catatumbo, los
municipios del area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro
y Gonzalez del departamento del Cesar, e impedir la extension de sus efectos.

208. Asimismo, la eficiencia en la recaudacion de un tributo como el IVA es
notable, mads aun cuando se implementaron mecanismos como un hecho
generador que dispone la exaccion con el solo deposito del dinero y se
dispuso la responsabilidad de los operadores como recaudadores y
responsables de iure del tributo, con lo cual el riesgo de no alcanzar las metas

35 Ley 137 de 1994, art. 38, lit. 1).



de recaudo se mitiga considerablemente. Aunado a lo anterior, debe
destacarse que en el paragrafo 3 del articulo 1 del Decreto Legislativo 175 de
2025 se otorga una destinacidn exclusiva de lo recaudado a atender las causas
que motivaron la declaratoria del estado de conmocidn interior, y con ello se
asegura que el producto de la recaudacion esté efectivamente encaminada a
atender la finalidad identificada.

209. En suma, la medida consistente en la imposicion por concepto de IVA,
sobre los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet,
materializa una finalidad no prohibida por la Constitucion, como es proveer
recursos adicionales para atender las causas que motivaron la declaratoria de
la conmocion interior por medio del Decreto Legislativo 62 de 2025, y ofrece
para ello un medio que resulta potencialmente adecuado para el efecto, pues
crea una fuente adicional de recursos, de facil y eficaz recaudacion, que sera
obligatoriamente destinada a atender los hechos que suscitaron la grave
perturbacion del orden publico en la region del Catatumbo, los municipios del
area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar.

210. Ahora bien, la Sala evidencia que el Gobierno nacional escogié un
indicador razonable de capacidad contributiva para activar el tributo,
representado en “‘el deposito en dinero [...] para ser abonado en su cuenta de
usuario y obtener el derecho a apostar’3¢. Esto, ya que el IVA es un impuesto
indirecto, en el que la capacidad contributiva bien puede ser inferida a partir
de un hecho indicador de riqueza. En este sentido, el deposito de dinero, con
el Unico fin de realizar la apuesta, sefiala razonablemente la capacidad
economica para participar en el juego de suerte y azar y, por lo mismo, la
posibilidad de ser objeto de gravamen por concepto de IVA.

211. En este punto, el legislador extraordinario goza de amplitud en la
configuracion de los hechos generadores. Asi, si bien algunas personas
podrian considerar preferibles otros criterios, como por ejemplo el escogido
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por el legislador ordinario para los juegos de suerte y azar localizados**’, lo
cierto es que no estd obligado a una unica configuracién normativa, sino a
aquella que se ajuste a los postulados superiores que rigen la potestad
tributaria del Estado. En este sentido, no se encuentran razones que descarten
al depodsito como indicador de capacidad econdmica, pues al constituir un
indicio minimo en torno a la realizacién de la apuesta, es susceptible de
revelar la capacidad de que quien deposita los recursos puede y va a costear la
apuesta. En este sentido el deposito constituye un parametro objetivo y
verificable, desde una perspectiva econdmica y juridica, para construir a partir
de ¢l la imposicién por IVA en los juegos de suerte y azar operados por
internet. Sobre el particular, la sala reitera que el depdsito revela la capacidad
del contribuyente usuario de las plataformas de internet que operan juegos de
suerte y azar de costear su producto/servicio y, por ello, una razonable
capacidad para contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado necesarios para atender la grave perturbacion del orden publico
identificada.

212. Es importante destacar que, partiendo del hecho de que el deposito
constituye un razonable indicador de capacidad contributiva, no resulta
relevante que ain no se haya realizado la apuesta. Esto, en tanto aquel
deposito bien podia ser escogido por el legislador extraordinario en desarrollo
de su amplia facultad de configuracion normativa como el hecho generador
del IVA, especialmente porque el depdsito se hace con el fin de obtener el
derecho a apostar y, consecuentemente acceder al servicio prestado por las
plataformas. El depodsito, entonces, esta dirigido inequivocamente a la
realizacion de la apuesta, a generar el consumo, y por ello es un buen
indicador de la capacidad econdmica para soportar este impuesto temporal y
dirigido a atender una situacion extraordinaria. Destaca la Sala que en este
tipo de escenarios debe preservarse la amplia facultad de configuracion
normativa de que goza el Gobierno, pues las restricciones que se rigen para el
disefio de las politicas de atencion de una conmocion interior solamente
derivan de la Constitucion y del orden superior. En este sentido, la
configuracion legal del IVA para otro tipo de bienes y servicios,

337 Ver, Estatuto Tributario, art. 420: “El impuesto a las ventas en los juegos de suerte y azar se causa en el
momento de realizacidn de la apuesta, expedicién del documento, formulario, boleta o instrumento que da
derecho a participar en el juego”.



adecuadamente diferenciados, no constituye parametro para censurar la
accion del Gobierno, asi como tampoco el abordaje doctrinario sobre el
tributo. De esta manera, en la ley o en las normas extraordinarias con fuerza
de ley pueden surgir esquemas novedosos de imposicion, sin que por el solo
hecho de ser novedosos pueda inmediatamente afirmarse la
inconstitucionalidad de las disposiciones. Se reitera que, en este caso, la
configuracion de los elementos esenciales del tributo, especialmente de su
hecho generador, pueden no atender un esquema tipico de la imposicion por
IV A para otros bienes o servicios, pero ello no implica que el depdsito, como
hecho generador establecido en este caso como activador del tributo y
revelador de capacidad contributiva, no resulte adecuado para construir en
torno a esta imposicion transitoria en concreto.

213. Ahora bien, un elemento que cobra especial importancia en el andlisis de
este tipo de casos, en los que se crean tributos y o se eliminan beneficios
tributarios en escenarios de excepcion, tiene que ver con la importante
consideracion sobre la eficiencia tributaria. Esto, porque las medidas y los
esquemas extraordinarios que se crean para atender la situacion de
perturbacion deben ser especialmente vigorosos y prontos, para rapidamente
permitir una respuesta a la situacion de excepcion. Asi, entiende la sala que,
teniendo en cuenta las particularidades de los juegos de suerte y azar por
internet podria resultar mas eficiente el recaudo mediante la activacion de la
imposicion por el depdsito de dineros destinados a obtener el derecho a
apostar, que evitan condiciones mas engorrosas asociadas al momento en que
la apuesta propiamente dicha se configura. En este escenario concreto de
turbacion del orden publico, la facilidad en el recaudo y en la administracién
del tributo explican una alternativa legitima, como la decidida por el
legislador extraordinario en esta ocasion, que prefiere la sencillez del deposito
a la complejidad de la apuesta concreta, atendiendo la premura y la urgencia
en la obtencion de los recursos. Por lo anterior, es de valorar que, en este
caso, el Gobierno sefialdé en sus intervenciones procesales que optd por el
deposito como hecho generador por una cuestion asociada al esquema de
negocio y la facilidad de recaudacion, elementos que refuerzan que la opcidén
tomada en este caso no resulta irrazonable, mas cuando se afincan en la
optimizacion de la eficiencia del tributo.



214. Por otro lado, algunos intervinientes criticaron la imposicion por IVA,
alegando una especial afectacion, a nivel econdmico, para las plataformas de
juegos de suerte y azar operados por internet. En lo mas relevante, senalan
que no cuentan con la capacidad para soportar el tributo, pues deben atender
otras cargas econOmicas, derivadas especialmente de la explotacion del
monopolio rentistico de juegos de suerte y azar, no tendrian una capacidad
economica especial y diferenciada de otros sectores de la economia para
someterse a la imposicidon, porque cuando reciben un depdsito no estan
generando un ingreso propiamente dicho, y porque se desconocen los costos
especiales en que deben incurrir para atender el mercado de las apuestas a
través de internet.

215. Varios de estos cuestionamientos se resuelven de manera muy sencilla si
se tiene en cuenta que los operadores de juegos de suerte y azar por internet
no son los tnicos obligados en este esquema impositivo, sino que inicamente
soportan la carga tributaria como obligados de iure. Ninguno de sus recursos
ni rentas se veran comprometidos por la imposicion, dado que su labor es
descontar de los depositos de los apostadores-usuarios lo correspondiente al
IVA, y transferirlo al Estado. Se puede decir que en este ejercicio no
comprometen sus recursos propios, sus rentas, o capitales, pues la detraccion
ocurre de los depdsitos de los usuarios, antes de la apropiacion de los dineros
por parte de las plataformas. En este sentido, su capacidad contributiva no
esta en juego, porque el disefio del tributo marca que, econdmicamente, la
carga del IVA recaera sobre recursos que permanecen hasta el momento en el
patrimonio del usuario-apostador.

216. Se reitera que el papel de las plataformas en este caso consiste en
identificar y retener los recursos de terceros, quienes realmente soportan la
carga econdémica del tributo en depdsitos que no entran a hacer parte del
balance del empresario operador hasta que se efectiviza la apuesta, es decir,
después de detraido el IVA correspondiente. En ultimas, son los usuarios que
realicen los correspondientes depdsitos quienes soportan la carga del
gravamen y quienes deben afrontar la carga econdmica derivada directamente
de la imposicion en este caso particular. Asi, como lo advierten algunos en
sus intervenciones, lo que hacen las plataformas en este caso es descontar del



deposito de un tercero lo correspondiente al tributo, es decir, afectar los
recursos de otras personas -los apostadores-, no asi afectar sus recursos
propios. Entonces, en este esquema no se identifica coOmo estarian
comprometidos directamente los recursos del operador, o como la imposicion
podria tener efecto determinante en su capacidad contributiva, puesto que no
se reconoce una afectacion directa de sus dineros.

217. Ahora bien, es indudable que cualquier medida que implique la
generacion de cargas econdmicas para el usuario o cliente de una industria,
conllevara para esta ultima algunas repercusiones economicas. Entonces, es
posible que el consumo se reduzca cuando aumentan los costos, 0 no se goce
del mismo volumen de clientes al percibir estos una mayor carga econémica
para la realizacion de las apuestas. Estos impactos, en si mismos, no tornan en
inconstitucional un tributo, por cuanto todos los gravamenes generan efectos
econdémicos, unos de incentivo, otros de desincentivo, pero Unicamente
cuando los efectos de la imposicion se tornan manifiestamente injustos, es que
la Constitucion limitaria la accion del legislador extraordinario.

218. Sobre esto, la Sala resalta que en el conjunto de juegos de suerte y azar
son pocas las actividades que no son gravadas con IVA, al punto de que
puede constatarse que, en su mayoria, son sometidas a la imposicién. Esto
implica que, aunque existen diferencias y particularidades para los operadores
de juegos de suerte y azar por internet que razonablemente pueden
diferenciarlos de otros agentes del mercado -incluso de otros que también se
encargan de juegos de suerte y azar, pero por canales distintos al internet-, se
dedican a una actividad que ya es objeto de imposicion por medio del
presente tributo. En este sentido, en si mismo no resulta contrario a la
Constitucion establecer una imposicion transitoria como la que ahora se
analiza, especialmente porque no existe evidencia manifiesta de que genere
para el sistema una situacion injusta o inequitativa, al punto de tornar la
regulacion inconstitucional.

219. Asi, cuando en este caso se opta por la imposicion del IVA de manera
transitoria sobre los juegos de suerte y azar exclusivamente operados por
internet, no hay evidencia de que se creen distorsiones de mercado o



desincentivos tales que la situacidon se presente como manifiestamente injusta
o inequitativa. Esto es mas claro, si se tiene en cuenta que muchos de los
argumentos en torno a la inconstitucionalidad de la medida giran en torno a la
afectacion de los operadores de los juegos, y su salud financiera.

220. Sin embargo, no hay que olvidar que el IVA es un tributo indirecto, que
no se construye en torno a la situacion de un sujeto determinado -como si
debe ser un tributo directo-, sino que se estructura al margen de la
subjetividad del contribuyente: le importa mas el hecho que lo genera como
indicador de capacidad econdmica que el obligado en si mismo. Segundo, el
esquema en esta oportunidad tiene como responsable socioecondmico al
apostador, y no a la industria a través de la cual se desarrollan los juegos de
suerte y azar en los que participa.

221. En este sentido, la alegacion de impactos diferenciales, el argumento en
torno a una afectacion diferente respecto de otras industrias, o la
manifestacion segln la cual tendrian que costear el costo total de recaudo con
los beneficios que hasta ahora perciben, pierden razon de ser pues aunque no
se niega algun efecto econdmico indirecto sobre el sector o sus finanzas, lo
cierto es que, en abstracto, ninguna de las mencionadas situaciones deriva en
un escenario de inconstitucionalidad. Se ratifica que en materia tributaria, el
legislador, ordinario o extraordinario, segin sea el caso, goza de amplias
facultades de configuracion normativa, en la que sopesa el efecto econdomico
que siempre tiene la imposicion, y determina aquello que es mas conviene a
una determinada situacion, en este caso, a la obtencion pronta y eficaz de
recursos para atender una inusitada perturbacion del orden publico.

222. En este punto también conviene resaltar que la imposicion que se da en
esta oportunidad no desconoce las obligaciones derivadas de la explotacion
del monopolio rentistico, que genera ingresos importantes para la salud. En
efecto, la Corte ha indicado de manera reiterada que los ingresos producto del
monopolio rentistico son distintos de los tributos**¥, por lo que su causa y
naturaleza resultan diversos. En este sentido, bien pueden coexistir cargas

338 V\ler, entre otras, sentencias C-149 de 1997, C-1191 de 2001, C-571 de 2003.



tributarias y de monopolio como arbitrio rentistico sobre una misma
actividad, sin que, desde un punto de vista juridico, la imposicion desplace la
atencion del monopolio rentistico. Ahora bien, los efectos econdomicos en
torno a las variaciones en el consumo por la afectacion de los precios pueden
tener una repercusion indirecta, pero en el presente caso no se aprecia una
afectacion de magnitud tal que la materializacién del articulo 336 de la
Constitucion quede en entredicho.

223. Sobre esto, el legislador ordinario o extraordinario goza de gran
amplitud para sopesar los efectos economicos de la imposicion, y solo es
posible la intervencion de la Corte ante la generacion de efectos
inconstitucionales. En este caso, a pesar de la alegacion de algunos de los
intervinientes, no es posible apreciar como la recaudacion de dineros propios
del monopolio rentistico se impida por la medida tributaria, o como se frustre
la destinacion de dichos recursos a la salud, al punto de afectar la eficacia del
inciso cuarto del articulo 336 constitucional. E1 monopolio rentistico seguira
funcionando, generando recursos para la salud, mientras al tiempo aporta
recursos para la atencion de la conmocion interior via tributaria. Alin mas, la
imposicidbn en este caso es transitoria y afecta especialmente al
consumidor/apostador, por lo que un eventual impacto considerable sobre el
monopolio rentistico podria equilibrarse o compensarse en otros periodos
tributarios.

224. En suma, el ejercicio efectuado por el Gobierno nacional resulta
razonable, no solo porque tuvo en cuenta la reciente expansion del mercado
de las apuestas por internet -que entre 2021 y 2024 habria tenido un
crecimiento considerable y sostenido*°-, sino que la regulacion vigente tiene
un caracter temporal, por lo que los potenciales impactos de la imposicion
pueden mitigarse y amortizarse con el ingreso de otros periodos del ejercicio.
En este sentido, incluso de generarse un impacto econdmicamente
considerable para los operadores, lo cierto es que este no sera permanente,
sino transitorio.

339 Cfr., Intervencion procesal Presidencia de la Republica, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.



225. Tampoco existe evidencia de que la totalidad de la carga tributaria se
vaya a transferir al operador, en tanto la carga socioecondmica del tributo
recae principalmente en el jugador y por ello, no se aprecia evidencia en torno
a una eventual confiscatoriedad del tributo para quienes operan plataformas
de juegos de azar por internet. En conclusion, no hay evidencia de que la
disposicidén implique una carga tributaria desproporcionada, ni desconozca la
capacidad econdmica real de los contribuyentes o responsables, de modo que
no se encuentran razones para considerar que el mecanismo escogido por el
legislador extraordinario para realizar la finalidad de aumentar el recaudo con
el fin de financiar la superacion de la grave situacion de orden publico en la
region del Catatumbo, los municipios del area metropolitana de Cuacuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar, se
encuentre prohibido constitucionalmente.

(ij)Desconocimiento del principio de eficiencia tributaria

226. La Sala Plena destaca que la imposicion temporal de IVA sobre los
juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet, consagrada en
el articulo 1° del Decreto Legislativo 175 de 2025, no resulta contraria al
principio de eficiencia tributaria.

227. Primero, porque la finalidad del tributo consiste en facilitar el acceso a
recursos para financiar la superacion de la grave situacion de orden publico
que motivd la declaratoria de la conmocion interior. Como se dijo en su
momento, esta es una finalidad legitima, que requeria del Gobierno la
adopcion de medidas tributarias adecuadas. La determinacién de inaplicar
temporalmente una exclusion tributaria, y proceder a la consecuente
aplicacion del IVA sobre juegos de suerte y azar exclusivamente operados por
internet, resulta concordante con dicha finalidad. Asimismo, como se esbozo
antes, la decision de recurrir al IVA, un impuesto indirecto de causacion
instantanea al ocurrir su hecho generador, asociado al deposito de dinero
-indicador razonable de capacidad contributiva pues esta destinado a obtener
el derecho a apostar-, que facilita la rapida y eficaz recaudacion, constituye un
medio eficaz para la obtencion oportuna de los recursos para atender la
conmocion interior.



228. Se requeria, entonces, de un tributo que se pudiera recaudar de manera
rapida y efectiva, y el IVA presenta, razonablemente, dichas caracteristicas.
Asi, aunque el IVA se liquida y paga bimestralmente, lo cierto es que su
causacion es instantdnea, por lo que la exigibilidad del tributo sera oportuna
para la atencion de las necesidades propias de la emergencia. Esto, ya que el
IVA es uno de los tributos mas importantes del sistema tributario colombiano,
lo que hace que sus mecanismos de recaudacién sean bastante conocidos,
organizados y optimizados. También, la amplia penetracion del tributo en los
mercados y sectores hacen que el publico también conozca y esté en
capacidad de manejar los mecanismos de recaudacion ya existentes.

229. En este sentido, la alternativa escogida por el Gobierno en desarrollo de
una amplia facultad de configuracion normativa, se presenta como razonable.
En efecto, se optd por un tributo adecuado para la atencidon pronta de las
necesidades econdmicas derivadas de la conmocion interior.

230. Ahora bien, se reitera que el IVA es un tributo indirecto, en el que pesa
mas el hecho generador del impuesto, por lo que la capacidad contributiva se
infiere razonablemente a partir de hechos objetivos, como frente a la misma
operacion gravada. En este sentido, el IVA es un tributo en el que poco pesa
el contribuyente, sino que es mas importante la realizacion del hecho
indicador de capacidad contributiva. En este sentido, el depdsito de dineros
destinados a obtener el derecho a apostar senala adecuadamente una
capacidad econdmica y una propension al consumo, que permite al Estado la
imposicion.

231. Ademas, se escogid gravar un producto/servicio que no implicara un
impacto en el consumo de esenciales del contribuyente. Asi, los juegos de
suerte y azar operados exclusivamente por internet no se presentan como un
servicio basico, una necesidad imperiosa del contribuyente, o un elemento que
interfiera en el minimo vital del individuo. En este sentido, se puede decir
que, en este caso, la recaudacién acarrea un bajo sacrificio social para el
contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscal, por cuanto afecta un



producto que, aunque se encarezca temporalmente por causa del IVA, no
impactard bienes o servicios medulares para su bienestar. En este punto,
resulta fundamental resaltar lo ya indicado anteriormente sobre quién asume
la carga socioecondémica de la imposicion, pues es el jugador quien soporta el
costo adicional que dicha carga conlleva. Por ello, es posible inferir impactos
de la implementacion del tributo en materia de consumo -reduciéndolo por el
incremento percibido en el costo para acceder a los juegos de suerte y azar
operados por internet-, pero no es claro que la carga sobre un bien que puede
considerarse no esencial para el bienestar de la persona, lo afecte o le
deniegue un minimo nivel de comodidad.

232. Por otra parte, los impactos sobre la industria, que vera reducidas sus
ventas y muy probablemente sus beneficios, no derivan de manera directa de
la norma. Estos efectos son secundarios a la imposicién y a la asuncion de
costos por parte de sus clientes, sin que est€¢ explicito un efecto, a nivel
abstracto, de la configuracion normativa desarrollada en este caso. Como se
menciond antes, la capacidad contributiva de los operadores de los juegos de
suerte y azar por internet no resulta afectada directamente por las
disposiciones tributarias del articulo 1 del Decreto 175 de 2025, puesto que no
es sobre sus ingresos o beneficios, que opera la imposicion. Ahora bien, como
se explicd en la seccion anterior, la configuracion escogida por el legislador
extraordinario se presenta como razonable, y no se identifica una afectacion
especial sobre el sector que amerite la intervencion del juez constitucional,
que se aproxima en este caso a una materia como la tributaria, en la que existe
una amplia facultad de configuracion normativa.

233. Finalmente, no sobra recordar que los impactos del presente tributo son
solamente temporales, tanto para los contribuyentes que deben soportar la
carga socioecondmica, como para los operadores, responsables de iure. Esto
resulta fundamental en el andlisis, porque incluso si se reconocen impactos
considerables en el sector, lo cierto es que estos solo se producirdn de manera
temporal, y justificados en una necesidad extraordinaria. Por ende, tal como
se ha mencionado en repetidas ocasiones en este analisis, eventuales efectos
de la imposicion podran paliarse o remediarse en ejercicios posteriores, en
tanto posibles traumatismos de la medida Unicamente se sufrirdn hasta el 31
de diciembre del presente afio. En este sentido, los impactos sociales de la



medida de cara a las necesidades que busca atender, parecen menores y
justificados, pues no queda claro que una norma que esta destinada a regir por
pocos meses tenga la potencialidad de arruinar un sector, desaparecer una
actividad, o afectar a unos consumidores al punto sugerido en las
intervenciones, o denotando un impacto de relevancia constitucional.

234. En conclusion, la decision de gravar con IVA a los juegos de suerte y
azar exclusivamente operados por internet no tiene la potencialidad de generar
unas dindmicas socioecondémicas que sugieran que el sector no puede soportar
la imposicidn, ni se desarrolla por medios inadecuados o incompatibles con la
finalidad que busca atender, como tampoco altera el sistema tributario al
punto de desnaturalizarlo y tornarlo ineficaz. Por ello, las medidas resultan
adecuadas y razonables, y no se percibe un impacto en materia de eficiencia
que sugiera una oposicion con normas superiores o la necesidad de que la
Corte Constitucional intervenga en el disefio escogido en desarrollo de la
amplia facultad normativa, por el Gobierno nacional.

(iii) Sobre la presunta falta de técnica en la configuracion del
tributo

235. El debate en torno a cudl es la configuracion ideal u ortodoxa de un
impuesto al valor agregado no constituye una cuestion de constitucionalidad.
En este sentido, la Constitucion unicamente exige al legislador atender los
principios de legalidad, justicia, equidad, progresividad y eficiencia en el
disefio de las normas tributarias, pero no establece ni las formas concretas de
los tributos, ni restringe el alcance de la configuraciéon que el legislador
decida darles al desarrollar su competencia en materia juridico-tributaria. Aun
asi, se reconoce que existen tipologias y categorias bien definidas en la
doctrina tributaria que bien pueden servir como criterio auxiliar para el juez, y
orientar las intervenciones para defender o impugnar la constitucionalidad de
las normas objeto de control de la Corte Constitucional. Sin embargo, sus
categorias no constituyen parametro de control, ni configuran, en si mismas,
razones para declarar inexequible alguna disposicion analizada.



236. En este caso se considera que algunas de las objeciones planteadas
respecto del IVA sobre juegos de suerte y azar exclusivamente operados por
internet corresponden mas a discrepancias respecto de una configuracion
normativa preferida por los intervinientes, respaldada muy seguramente en un
juicioso estudio de este tipo de tributos como el IVA, que a una verdadera
contrastacion de las normas analizadas con disposiciones superiores,
integrantes de la Constitucion o del bloque de constitucionalidad. Es de
destacar que el legislador extraordinario previd todo un régimen para gravar
los juegos de suerte y azar en esta oportunidad, definiendo los elementos
esenciales del tributo, sin que sea posible identificar que en aquel ejercicio
haya desconocido alguno de los limites que para el poder tributario existen en
la Constitucion, y se han explicado y desarrollado en la jurisprudencia, a pesar
de que se haya escogido una forma diferente de concebir y activar la
1mposicion.

237. Ahora bien, en este punto algunos intervinientes también refieren que la
forma de recaudo para los juegos de suerte y azar es el monopolio rentistico
por parte del Estado. Sobre el particular, es importante recordar que esta
Corporacion se ha ocupado de diferenciar las figuras del monopolio rentistico
sobre juegos de suerte y azar, frente a la facultad impositiva que sobre dichas
actividades puede ejercer el Estado.

238. De un lado, ha precisado que el monopolio rentistico estd regido por el
articulo 336 constitucional, que ademds de establecerlo, determina que las
rentas obtenidas por concepto del monopolio rentistico, en el caso de los
juegos de suerte y azar, se dedicaran exclusivamente a servicios de salud. De
otro lado, la regulacion fundamental sobre los tributos se encuentra en el
articulo 338 superior, norma diferente, que se ocupa de los gravamenes y su
régimen.

239. Respecto de la diferencia entre uno y otros, la Corte ha resaltado que
“los impuestos constituyen, por excelencia, una parte importante de los
ingresos fiscales de la Nacion y de las entidades territoriales, al punto que
dentro del régimen presupuestal se los clasifica como rentas publicas de



origen tributario, pero igualmente, existen otros tipos de ingresos con los
cuales también se alimenta el fisco, como es ¢l caso de las rentas provenientes
de la explotacién de los monopolios establecidos por la ley en favor del
Estado o de sus entidades territoriales**. (énfasis afiadido)

240. También ha sefialado que “es oportuno expresar que de conformidad con
los conceptos y principios de la Hacienda Publica los derechos de explotacion
que deben pagar los concesionarios o los operadores autorizados por causa del
desarrollo de actividades economicas que constituyen monopolio rentistico
del Estado en virtud de la ley, no configuran un tributo, sino una renta del
mismo, correspondiente a una contraprestacion™*!,

241. En ese orden de ideas, el gravamen impuesto a través del Decreto
Legislativo 175 no resulta contrario al ordenamiento constitucional, porque no
existe rivalidad entre el monopolio rentistico y la obligacion tributaria
temporal, la cual tiene como propdsito la superacion de la conmocidn interior.

(iv) ElIVA es un impuesto nacional y, por lo tanto, no puede tener
una destinacion especifica

242. La Corte Constitucional ha sefialado con claridad que la prohibicion de
rentas con destinacion especifica no aplica en el caso de tributos creados en el
marco de la conmocion interior. Al respecto, en la Sentencia C-876 de 2002,
esta Corporacion preciso lo siguiente:

“2.2.2.1.2 Para la Corte es evidente de otra parte que el articulo 359
no hace parte del marco normativo exigible al legislador excepcional
para el ejercicio de la potestad impositiva durante el Estado
de Conmocioén Interior.

340 Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 1997.

341 Corte Constitucional, Sentencia C-571 de 2003.



En efecto, el ejercicio de la facultad impositiva en este caso sélo se
justifica en la medida en que tenga relacion directa y especifica con la
situacion  que hubiere determinado la declaratoria del estado de
excepcion y que se encuentre encaminada a conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos. Esta circunstancia
hace que en el presente caso no resulte aplicable la prohibicion de
establecer rentas con destinacion especifica a que alude el articulo 359
superior’*.

En forma diferente a lo que sucede en tiempos de paz, durante la
conmocion interior la destinacion de los recursos debe estar especifica
y exclusivamente dirigida a conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos, so pena de que el establecimiento
del tributo sea inconstitucional”.

243. En consecuencia, no le asiste razon a los intervinientes que acusan la
medida de inconstitucional, con ocasion de su destinacion especifica, pues tal
situacion resulta imperativa dado que la unica posibilidad de utilizacion del
recaudo de tributos originados en un estado de conmocién interior, refiere a la
conjuracion de las causas que dieron lugar a la crisis.

9.6.2. Juicios de no contradiccion especifica, proporcionalidad y no
discriminacion respecto del Impuesto Especial para el
Catatumbo

244, Los articulos 2 — 7 del Decreto Legislativo 175 de 2025 satisfacen los
Jjuicios de no contradiccion especifica, no discriminacion y proporcionalidad.

342 Articulo 359. No habra rentas nacionales de destinacién especifica.

Se exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucion en favor de los departamentos, distritos y municipios.
2. Las destinadas para inversion social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de prevision social y a las antiguas
intendencias y comisarias.



La Sala Plena advierte que la medida prevista en los articulos mencionados
supera los juicios referidos, por las siguientes razones:

245. No discriminacion. Las normas no establecen trato discriminatorio
alguno por razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar,
opinidn politica o filosofica y otro criterio sospechoso que imponga tratos
diferenciales injustificados. Sobre este punto, algunos intervinientes afirman
que existe un trato discriminatorio injustificado para las actividades
economicas gravadas pues existen otros sectores que podrian contribuir a la
crisis. Asi, entre las situaciones comparables pueden mencionarse la actividad
de explotacién de minas y canteras, la agricultura, la construccion y las
industrias manufactureras (grupos a comparar).

246. Sin embargo, la Sala Plena encuentra que no se trata de sujetos
comparables en tanto, en principio, y de conformidad con las pruebas
allegadas por el Gobierno nacional, la capacidad contributiva de estos
sectores es distinta porque el margen de utilidad es del 16,8% en el sector
petrolero y del 21,1% en el carbonifero. Porcentajes que son “superiores al
promedio del sector general de actividad de explotacién de minas y canteras
(16,5%), y aun mayores que los de otras actividades como agricultura con
6,8%, construccion con 9,1% e industrias manufactureras con 6,3%”*4. En
consecuencia, se supera el juicio de no discriminacion.

247. Proporcionalidad. Los articulos 2-7 del Decreto sub examine incorporan
una medida razonable y equilibrada dada la importancia del bien juridico que
se esta tratando de proteger con el recaudo, ya que se pretenden acopiar
recursos que financien las medidas necesarias para mitigar el estado de
conmocion interior e impedir la extension de sus efectos. Ademas, es
importante resaltar que, dado que el impuesto es de caracter temporal, el
impacto econdémico que se derive del gravamen es minimo y puede ser
amortiguado a través del tiempo. En ese sentido, y teniendo en cuenta las
dimensiones del estado de excepcion que se quieren conjurar, el gravamen y
el grupo de obligados, el impuesto especial para el Catatumbo satisface el

343 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 6.
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requisito de proporcionalidad, pues imponer nuevas cargas tributarias a
sectores econdmicos que en principio pueden asumirlas, es compatible con
este juicio.

248. No contradiccion especifica. La Sala evidencia que la medida bajo
analisis supera este requisito ya que (i) no contraria de manera especifica la
Constitucion o los tratados internacionales y, (ii) no desconoce el marco de
referencia de actuacién del ejecutivo en el estado de conmocion interior.
Ahora, procede la Sala a responder los argumentos de los intervinientes que
propenden por demostrar que el IEC es contrario a mandatos constitucionales
y, por lo tanto, debe ser declarado inexequible.

Tabla 13. Principios constitucionales presuntamente vulnerados por el IEC

Principios constitucionales presuntamente vulnerados por la creacion

del IEC

(i)

(i)

Violacion al principio de generalidad. Este tributo solo afecta a un
sector econdomico, con exclusion de los demés sin que medie por
parte del Gobierno una exigente y rigurosa carga argumental que lo
justifique. Esto se agrava, ademads, en la medida en que el articulo 6
del decreto establece que coinciden en una misma persona las
condiciones de responsable y sujeto pasivo. En ese orden de ideas, se
evidencia un trato discriminatorio para las actividades econdmicas
gravadas.

Vulneracion de los principios de igualdad, principios de equidad,
justicia tributaria y progresividad. Cuando en las cadenas de
comercializacidn el productor no es el mismo que exporta, la cadena
estaria gravada en dos ocasiones, una al momento de la primera
venta y la segunda al momento de la exportacion. Esto configura un
ejemplo de doble tributacion y va en contravia de la naturaleza
monofasica del impuesto. También, se genera una situacion desigual,
como se expone en el siguiente cuadro:




Grupos comparables:

Trato desigual

Comercializadores que
venden en el mercado
nacional y comercializadores

que venden al mercado

internacional.

El vendedor al mercado nacional solo
debera asumir el impuesto en la primera
venta mientras que el vendedor al
mercado internacional debera asumir el
impuesto no solo cuando realiza Ia
primera compra al productor, sino
también cuando exporta el producto.

Consumidores o compradores
nacionales y consumidores o
compradores extranjeros de
los productos.

El valor del producto que debe pagar el
comprador nacional es inferior al que
debe pagar el comprador internacional.

Productores que exportan
directamente y
comercializadores que

compran para exportar.

Mientras que un productor que exporta
directamente solo debera asumir una vez
el tributo, en la exportacion, el
comercializador que compra a un
productor para posteriormente exportar,
debe asumirlo tanto en la primera compra
al productor, por via de precio, como en la
exportaciéon, donde debera intentar
trasladar al comprador internacional o
asumirlo como costo.

Los  contribuyentes  que
pagan las regalias en especie
en comparacién con quienes
las pagan en dinero.

Al pagar las regalias en dinero, el
contribuyente tendra que vender el total
de su produccion, causando sobre toda
ella, incluso, sobre la porcion dedicada a
pagar las regalias, el impuesto especial
para el Catatumbo. Por el contrario, quien
paga las regalias en especie, entrega
directamente la porcidon de su produccion
destinada a pagar las regalias, es decir,
sobre esta no se causa el impuesto.




(iii)

(iv)

El IEC es un impuesto en cascada dado que cuando un
comercializador adquiera bienes gravados a un productor nacional
para su comercializacion en el mercado internacional, debera asumir
el impuesto en dos ocasiones, la primera por via de aumento al
precio, traslado que hace el productor y la segunda, directamente en
su calidad de sujeto pasivo. La Corte ha indicado que esta clase de
tributos, cuando no permiten tener en cuenta el impuesto pagado
previamente como un descontable o gasto deducible, desconocen la
justicia y equidad tributaria.

Desconocimiento de los principios de libertad de empresa y la libre
competencia economica. La medida otorga una ventaja competitiva a
los productores que exportan directamente frente a los
comercializadores que deben comprar sus productos a un productor y
posteriormente ofrecerlos en el mercado internacional.

Violacion del principio de confianza legitima. El Decreto examinado
modifica injustificadamente el régimen tributario de los exportadores
de hidrocarburos y carbon, en clara violacion de los compromisos
adquiridos por Colombia en virtud de diferentes TLC. Un cambio de
tal naturaleza en el régimen de tributario vigente en Colombia resulta
absolutamente imprevisible para los exportadores, quienes confian en
que el Estado va a ejercer sus acciones respetando los compromisos
internacionales adquiridos por medio del GATT y de los diferentes
TLCs.

Violacion del principio de legalidad y certeza en materia tributaria.
No existe claridad respecto del hecho generador y los sujetos pasivos
en el caso de concurrencia de situaciones, con lo cual, existen
imprecisiones ontologicas que obligan a realizar un esfuerzo
interpretativo para salvaguardar la validez de la norma.

(i) Violacion del principio de generalidad




249. Como se expuso previamente, el principio de generalidad de los tributos
implica que (i) “todos los obligados correspondan a quienes tengan capacidad
de contribucion™* y, (ii) “que, si se grava un hecho, acto o negocio, no
puede dejar de hacer[se] ante situaciones semejantes™*°. Sin embargo, esto no
implica que al legislador extraordinario le esté vetado establecer tratamientos
tributarios diferenciados, pero, al hacerlo, debe justificar las razones que
soporten esa distincion.

250. En el presente asunto se evidencia que el IEC es un impuesto que grava
el sector petrolero y carbonifero y que, de conformidad con el Gobierno
nacional, se soporta en la capacidad contributiva de este sector, en el cual se
evidencia que “el margen de utilidad (calculado como renta liquida —
aproximacion fiscal de utilidad — como porcentaje de los ingresos netos) se
ubica en 16,8% en el caso petrolero y en 21,1% en el carbonifero. Estos son
resultados superiores al promedio del sector general de actividad de
explotacion de minas y canteras (16, 5%), y aln mayores que los de otras
actividades como agricultura con 6,8%, construccion con 9,1% e industrias
manufactureras con 6,3%”.

251. En ese orden de ideas, no se vulnera el principio de generalidad de los
tributos, pues los obligados, al realizar el hecho generador, desarrollan una
expresion de la capacidad contributiva y no se esta dejando por fuera de la
obligacion tributaria a sectores que se encuentren en una situacion semejante
y que desarrollen la actividad gravada.

252. Ahora bien, aun si en gracia de discusion se aceptara que la capacidad y
los sectores son asimilables, la Sala encuentra que el gobierno ofrecié razones
que justifican la excepcion del principio de generalidad. Entre ellas, refirio
que los sectores de extraccion de petroleo crudo y carbon generan mayores
externalidades negativas e impulsan las emisiones de gases contaminantes, en
especial, estas industrias han representado el “28,4% del aporte de emisiones,
mientras que sectores como agricultura y residuos han aportado 18,5% y
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5,7%, respectivamente”*®. Esta situacion va en contra de las metas dispuestas
en acuerdos climaticos**’, por lo que resulta beneficioso gravar a esta
industria, en tanto esto se alinea con el objetivo de transicion energética.
Igualmente, la medida es temporal por lo que su impacto es minimo en
comparacion con la finalidad que se prevé.

253. Asi, de entender que el legislador extraordinario erigié un tratamiento
tributario diferenciado, en todo caso asumi6 la carga argumentativa que
justifica las razones de la distincion. Al respecto, la Sala recuerda que el
principio de generalidad y el de equidad no proscriben tratamientos
diferenciados siempre que existan razones objetivas que lo justifiquen como
sucede en el caso examinado, de forma que resulta acertado concluir que los
sectores gravados con el IEC pueden soportar una carga mayor diferenciada,
la cual es temporal y extraordinaria.

254. En este punto, algunos intervinientes afirmaron que el sector gravado no
tiene mas que ver con el estado de conmocion interior y que por ello, no tiene
mayor responsabilidad que los demas ciudadanos. Al respecto, la Sala reitera
que en materia tributaria existe un amplio margen de configuracion y que, los
impuestos que se creen con el fin de conjurar un estado de excepcion no
tienen necesariamente que gravar a personas o sectores economicos que hayan
contribuido directamente a la crisis, porque las cargas y las obligaciones
tributarias se fundamentan en el principio de solidaridad contemplado en el
articulo 1 de la Constitucion y en el deber de contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado.

(ii)Vulneracion de los principios de igualdad, equidad, justicia
tributaria y progresividad
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255. La Sala Plena procede a analizar la razonabilidad de la medida, bajo un
test leve, teniendo en cuenta que el legislador extraordinario goza de una
amplia facultad de configuracion para el establecimiento y creacion de nuevos
tributos destinados a financiar la superacion de las causas que motivaron la
declaratoria de la presente conmocion interior.

256. Conviene recordar en este punto que el IEC es un impuesto temporal,
instantdneo y de destinacion especifica, a 1o que se suma su naturaleza de
impuesto indirecto, en tanto la carga econdémica derivada de la imposicion
podra ser trasladada a terceros compradores, mediante el mecanismo de los
precios®®® y de gravamen plurifésico -en tanto permite la causacion en mas de
una instancia de la cadena de valor-. El elemento fundamental en esta
imposicion lo constituye la extraccion de los recursos naturales, que es
utilizada por el legislador extraordinario como indicador de capacidad
contributiva y generador de la imposicion. En este aspecto, los articulos 2 y 3
del Decreto 175 de 2025 desarrollan y especifican los hechos generadores del
IEC destacando, en lo mas relevante, que consisten en (i) la primera venta
dentro o desde el territorio nacional de hidrocarburos y carbon; y (ii) la
presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacidon de embarque al resto
del mundo, de hidrocarburos y carbon, a los que se refiere la norma.

257. Es importante destacar que la imposicion, en principio, aplica en ambos
casos -para ambos hechos generadores-, pues el legislador extraordinario
utilizé la conjuncién “y”, copulativa, que implica que la regla general es que
cuandoquiera ocurra alguno de los hechos generadores se desarrolle la
imposicion, sin perjuicio de que el gravamen pueda generarse repetidamente a

lo largo de la cadena de valor’®®. Desde este punto de vista, el disefio del
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tributo admite la figura de la imposicion en cascada, en la cual “la totalidad
del valor del impuesto se debe incluir como una parte del precio del bien,
independientemente de que el vendedor pueda trasladar el valor del impuesto
al comprador cuando las circunstancias del mercado le permitan hacerlo’>*,
lo que ocurrira en dos etapas de la cadena de valor de los hidrocarburos y
carbones, es decir, en la primera venta y en la presentacion y aceptacion de la
solicitud de autorizacion de embarque -en caso de presentarse cualquiera de

las anteriores-.

258. Entonces, el disefio de la regla general del tributo admite la imposicion
repetida en la cadena de valor, sin que ese solo hecho pueda considerarse
razon de inconstitucionalidad de la i1mposicion, no solo porque el
ordenamiento permite dichos tipos de gravamenes -en este sentido
constituyen formas de tributos no prohibidos por la Constitucion-, sino porque
resulta adecuado para conseguir el recaudo de ingresos adicionales necesarios
para atender la situacion extraordinaria de perturbacioén del orden publico que
motivo la declaratoria de la conmocion interior realizada mediante el Decreto
062 de 2025 -constituyendo mecanismo idoneo-.

259. Ahora bien, dado que el IEC se concibi6 como un tributo que debe
aplicarse en varias instancias de la cadena de valor de los hidrocarburos y
carbones gravados, el legislador extraordinario impuso un beneficio tributario
dentro del mismo esquema del impuesto, destinado a evitar el reiterado
gravamen en casos en que coincida en la misma persona quien extrae el
mineral y quien lo exporta directamente. En este sentido, sefiala el paragrafo
del articulo 4 del Decreto Legislativo 175 de 2025: “[c]uando quien extrae el
hidrocarburo o el carboén, es quien lo exporta directamente, el impuesto solo
se causa una vez, aplicando la base gravable de la presentacion y aceptacion
de la solicitud de autorizacion de embarque”.

260. En tanto beneficio tributario, el legislador extraordinario cuenta con un
amplio margen de configuracion normativa que le permite establecer
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exclusiones, exenciones o tratamientos diferenciados, con la condicion de
atender los principios de equidad e igualdad tributarios, situacion que pasa a
analizarse a la luz de dicha amplitud de configuracion. Sobre este punto
también conviene destacar lo que sefal6 la Corte Constitucional respecto de
los tributos plurifasicos y en cascada:

“[L]a doctrina suele criticar este tipo de impuestos, ya que tienden a
promover la integracidn vertical de las cadenas productivas y, al hacerlo,
desfavorecen a la pequefia y mediana industria. La ldgica detras de este
fenomeno es que tales impuestos favorecen a aquellos agentes
econdomicos, como las empresas grandes, que tienen la capacidad
financiera para integrar verticalmente toda la cadena de produccion o
distribucion de un bien. Al no estar sujetas a los impuestos que se causan
en cada eslabon de la cadena, su operacion resulta mas eficiente y
pueden ofrecer precios mas competitivos que las empresas que no estan
integradas verticalmente. De tal modo, el impuesto tiene el efecto de
producir una ventaja en favor de las empresas mas grandes, perjudicando
a las mas pequenias.

Sin embargo, este trato diferencial puede tener una justificacién
constitucional, en la medida en que con dicho trato se busque,
precisamente, promover la integracién vertical en un determinado sector
econdmico para hacerlo mas competitivo. Pueden existir coyunturas o
sectores econdmicos donde la integracion vertical sea un objetivo
deseable. El legislador puede perseguir como objetivo de intervencion
del Estado en la economia que determinado sector se vuelva mas
competitivo en el mercado interno para ofrecer bienes o servicios mas
baratos a la poblacion, o en el mercado internacional. Para ello, puede
recurrir a la politica tributaria como mecanismo para lograr que las
empresas de ese sector se integren verticalmente. Esto suele ser comun
en sectores economicos en los cuales la mayor agregacion de valor se
obtiene en las ultimas etapas de la cadena productiva. En tales casos los
Estados buscan desarrollar en sus economias internas toda la cadena
productiva, especialmente las etapas de transformacién de los bienes, en




lugar de producir o exportar unicamente materias primas o productos
intermedios™! (énfasis afiadido).

261. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, se destaca que la
cuestion planteada por los intervinientes del caso no debe analizarse como un
planteamiento genérico en torno a la inconveniencia de la imposicion repetida
en una cadena productiva -debate entre la imposicion monofasica y
pluriféasica-, sino en la potencial afectacion de los principios de equidad e
igualdad tributarios, derivada del establecimiento de un beneficio para
quienes, a la vez, producen y exportan hidrocarburos y carbones, susceptibles
de imposicion por IEC.

262. Atendiendo las consideraciones en torno a la metodologia aplicada por la
Corte en estos casos, pasa a analizarse la semejanza de los sujetos
comparados. Se trata, entonces, de aquellos productores de carbones e
hidrocarburos que exportan directamente sus productos, y aquellos
productores que lo hacen por medio de intermediarios, entidades
comercializadoras que se encargaran después y por su cuenta, de la
exportacion de los minerales. En el primero de los casos, la transaccion se
realiza en un solo momento, por un unico sujeto, que dedicard el mineral al
mercado externo y que se encarga ¢l mismo de la produccion y la
comercializacion para la exportacion. En el segundo caso intervienen dos
personas distintas en la transaccidén, cada una ocupdndose de una fase
diferente en la cadena de valor: por un lado, la produccion del mineral, por el
otro, la exportacion del mismo.

263. Hay, entonces, una diferencia relevante en las situaciones comparadas:
en uno de los casos es un solo sujeto que interviene, mientras que en el
segundo caso son dos, cada uno encargado de un rol distinto en la cadena de
valor. En el primero de los casos, cuando los roles de productor y
comercializador se fusionan, la primera venta no resulta tan relevante. En el
segundo, cuando los sujetos son distintos, resulta esencial para identificar los
precios que se van fijando a través del proceso que culminard en la
exportacion. A pesar de lo anterior, aunque los escenarios planteados exhiben
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algunas diferencias, lo cierto es que las semejanzas son mas importantes. Asi,
en ambos casos se estarian produciendo los dos hechos generadores, pues
incluso cuando el rol de productor y exportador coinciden en un mismo sujeto
se da una actividad de venta y otra distinta de exportacion. En uno y otro
caso, los minerales seran destinados a la exportacidon, por lo que seran
materias primas a ser consumidas o utilizadas en mercados extranjeros.

264. En suma, a pesar de que se verifican algunas diferencias en uno y otro
caso, lo cierto es que a la luz de la imposicion ambos escenarios exhiben
similitudes mas importantes que aquellas diferencias. A pesar de ello, el
tratamiento dispensado por las normas analizadas resulta diverso pues, en el
caso de coincidir productor y exportador, los precios de los bienes solo
deberan transferir una imposicion, del 1% sobre el valor FOB de los
hidrocarburos y/o carbon exportado, mientras en el caso de no hacerlo, debera
reflejar dos instancias de imposicion, equivalentes al 1% del valor de la venta,
y luego la del 1% del valor FOB de los minerales exportados.

265. Ahora bien, dada la existencia de un tratamiento distinto para situaciones
cuyas semejanzas resultan mas relevantes que sus diferencias, se pasa analizar
la razonabilidad en el establecimiento del beneficio tributario, y en la
dispensacion del trato diferente que de ¢l deriva. En este caso, el fin que se
persigue con el establecimiento del beneficio tributario, consistiria en evitar al
mayor grado posible impactos en la exportacion de hidrocarburos y carbones,
mientras que se preserva una nueva fuente de ingreso que permita atender las
situaciones que motivaron la declaratoria de la conmocidn interior.

266. A esta finalidad se refiri6 el gobierno en su intervencidon procesal, en la
que remitio a la exposicion de motivos de la Ley 2277 de 2022, que persigue,
a la vez, una estabilidad en las finanzas publicas -por ejemplo, manteniendo el
estimulo a la inversion extranjera directa-, mientras que busca desincentivar la
exportacion de hidrocarburos y carbon, promoviendo una estructura
productiva enfocada en bienes con mayor valor agregado incorporado y no en
commodities. Asimismo, se hace referencia a una coyuntura de beneficios
extraordinarios derivado de los precios altos del petroleo y el carbon, que deja



espacio para la imposicion extraordinaria en este caso concreto, y a utilidades
extraordinarias del sector que también denotan capacidad econdmica para
soportar el IEC aqui contemplado.

267. La Sala Plena destaca que en este caso, se quisieron compaginar dos
intereses que, en principio, parecerian opuestos. En este sentido, no se queria
afectar en mayor grado la economia del pais en nivel macro y, de otro, se
queria extraer de un sector, con una capacidad contributiva suficiente,
recursos para atender la coyuntura de la conmocidn. La estrategia seguida en
este caso fue dar luz verde a la imposicion por la extraccion y exportacion de
hidrocarburos y carbones, pero disponiendo un beneficio para quienes, en
mayor proporcion, destinan los minerales a los mercados extranjeros. De ellos
dependen, en la mayor medida, los ingresos en divisas necesarios para
estabilizar las balanzas de la economia, y la competitividad y prospectiva de
Colombia como pais exportador®>2. En este sentido, se reconoce la intencion
de minimizar los impactos negativos de las medidas, pero a la vez de
preservar la nueva fuente de ingreso, necesaria para atender las circunstancias
extraordinarias de orden publico.

268. Teniendo en cuenta lo anterior, la finalidad del beneficio tributario
analizado no estd prohibida constitucionalmente, asi, a la vez que obtener
recursos para atender las circunstancias extraordinarias que motivaron la
declaratoria de la conmocion interior, es razonable, en desarrollo de la
responsabilidad del Estado de dirigir la economia, disponer de medidas que
amortiglien los impactos de la imposicion en los sectores que se consideran
mas estratégicos e importantes para asegurar la estabilidad macroeconomica.
Desde este punto de vista, se escogio a los actores mas relevantes en el sector,
para que sobre ellos solo se impusiera, por una sola vez, la carga derivada del
IEC. En el caso de otros productores, que no exportan directamente los
minerales, la carga también debe ser asumida una sola vez, recayendo en los
comercializadores una nueva instancia de imposicién, que seguramente
afectara los precios a los cuales pueden adquirir las materias primas de
aquellos, y respecto de ellos el legislador extraordinario determiné
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conveniente una ponderacién distinta, en la que prima la necesidad de
recaudar. Con esto, se preservan las fuentes novedosas de recursos, se tienen
en cuenta los efectos de la novedosa imposicion, y se mitigan secuelas
desfavorables para la economia.

269. El mecanismo utilizado por el legislador extraordinario para lograr el
balance deseado, esto eso, el establecimiento del beneficio, se presenta como
potencialmente adecuado para alcanzar la finalidad. En efecto, el beneficio se
proyecta sobre los actores mas relevantes economicamente hablando, y mas
poderosos del sector, en el sentido de que son quienes tienen mas peso en la
produccion y comercializacion de los minerales. De esta forma, excluirlos de
un ciclo de imposicion es un medio idoneo para alcanzar una finalidad que no
se encuentra prohibida por la Constitucion.

270. Asi, el beneficio del paragrafo del articulo 4 del Decreto 175 de 2025
apunta razonablemente a la realizacion de las dos finalidades ponderadas para
su instauracion, y desde el punto de vista de un examen de proporcionalidad
leve, resulta compatible con los principios de equidad e igualdad tributarias,
en tanto halla justificacion razonable en su configuracion. En este sentido se
resalta que las finalidades que se pretenden al otorgar a los productores
exportadores el beneficio analizado resultan mas relevantes que los impactos
transitorios que tendrian para otros grupos -especialmente aquellos
productores que ofrecen sus productos para la exportacion a través de
comercializadores-, de modo que se encuentra justificacion razonable para el
establecimiento del beneficio analizado.

271. En linea con lo anterior, la Sala Plena resalta que, dado el caracter
temporal del IEC que se aplicard unicamente hasta el 31 de diciembre de
2025, el impacto que pueda llegar a tener la medida sera menor, y podra ser
amortizado en otros periodos, resultando la temporalidad de la imposicion
clave en el presente andlisis, y pilar fundamental de la constitucionalidad de la
medida.

272. En tal sentido, se reitera que la amplitud que concede el juez
constitucional en el analisis de este tipo de medidas tributarias adoptadas en el



marco de estados de excepcion tiene especialmente en cuenta el cardcter
transitorio de los mecanismos, que permite cierta flexibilidad adicional en pro
de una superacién pronta y eficaz de las causas de la conmocion interior. Este
es el caso del IEC pues, aunque existe un tratamiento diferenciado derivado
del beneficio analizado, lo cierto es que, al amparo de la conmocion interior,
las medidas para paliar los efectos nocivos identificados por el Gobierno y
derivados de la imposicion adicional para financiar la superacion de las
circunstancias especiales de orden publico, resultan razonables y por ello no
seran objeto de censura por parte de este tribunal.

273. De igual modo, se considera que el beneficio tributario del paragrafo del
articulo 4 del Decreto 175 de 2025 se enmarca en el amplio margen de
configuracion normativa del que goza el legislador extraordinario, resulta
razonable desde el enfoque de los principios de equidad e igualdad, y por
ende se considera exequible, desde la perspectiva hasta ahora desarrollada.

274. De otro lado, resulta fundamental insistir en el cardcter plurifasico y en
cascada del presente tributo, asi como en que las circunstancias en las que
aplica la imposicion en esta oportunidad son dos: de un lado, se tiene la
primera venta, y de otro, la exportacion del mineral. Por esencia y naturaleza,
el primero de los hechos generadores se aplica tanto en el ambito local como
en el internacional, salvando lo ya determinado en apartes anteriores del
analisis. Por otra parte, cuando se activa la imposicion con la presentacion y
aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque, se entiende que el
tributo aplica inicamente para la exportacion de los minerales gravados.

275. Por lo anterior, la configuracion del IEC denota dos escenarios distintos
e independientes de imposicion que hacen que los productores no estén en la
misma posicion de los exportadores o comercializadores. A los primeros les
corresponde costear el tributo en la primera venta, mientras que a los
segundos les corresponde con el ejercicio exportador. Al respecto, dados los
dos escenarios de imposicion, no se puede hablar de comparabilidad,
especialmente porque en uno y otro caso, productores y exportadores activan
el tributo por la realizacion de un hecho generador distinto e independiente,
sin perjuicio de que ambos roles correspondan a una misma cadena
productiva. En este sentido, ningun reproche de igualdad se identifica desde



esta perspectiva, pues el ejercicio de produccion es distinto del ejercicio
exportador.

276. Igualmente, podria considerarse que entre comercializadores podria
surgir un tratamiento diferenciado, teniendo en cuenta que el negocio de unos
y otros es similar, resultando irrelevante, desde la perspectiva planteada por
los intervinientes, si deciden comercializar los hidrocarburos o carbones
dentro o fuera del territorio colombiano. Sobre este asunto, debe sefalarse
que, dada la configuracion normativa del IEC, el hecho de hacer o no un
ejercicio exportador no es una cuestion menor. El legislador extraordinario no
solo considero dicha circunstancia como un activador en si mismo del tributo,
al vincular la exportacion a uno de los hechos generadores del tributo, sino
que permite una distincion entre los obligados por el IEC.

277. Desde esa perspectiva, quien comercializa los productos en el territorio
nacional no efecttia el segundo hecho generador del tributo, ya que en su
ejercicio no existe ni solicitud ni autorizacion de embarque. Asi, desde la
configuracion normativa del IEC, su posicion como sujeto obligado es bien
distinta de quien decide comercializar en el exterior la hulla o el petrdleo,
pues en ese caso, al resultar aplicable la regulacion aduanera de la exportacion
definitiva, resultara necesario solicitar y obtener la aceptacion de la
autorizacion de embarque. Entonces, la posicion juridica de unos y otros
sujetos resulta diversa e incomparable, al punto que el alegado tratamiento
diferencial no suscita ninguna duda en materia de equidad o igualdad del
tributo.

278. En conclusion, la Sala Plena estima que el ejercicio realizado por el
Gobierno nacional en la configuracion normativa de los articulos 2, 3 y 4 del
Decreto 175 de 2025 resulta constitucional. Ello, pues aunque existe un
tratamiento diferenciado entre quienes tienen directamente los roles de
produccidon y exportacion en la cadena de valor de los hidrocarburos y el
carbon gravados por el IEC y aquellos que realizan independientemente
dichos roles, tal distincién se encuentra justificada porque es razonable la
ponderacidn escogida por el legislador extraordinario, que otorga un beneficio



tributario a aquellos agentes que juegan un papel mas importante en el ciclo
exportador de dichos minerales, a fin de paliar efectos macroecondmicos de
esta imposicion. Asimismo, se descartaron otros escenarios de tratamiento
diferente, en los que no se evidencio comparabilidad de situaciones o sujetos,
atendiendo la configuracion de los dos hechos gravables independientes y
distintos en el IEC, tributo que resulta ser plurifdsico y en cascada. En
consecuencia, no se encuentra reproche de inconstitucionalidad por este
motivo, que impida continuar con el andlisis de las normas del Decreto
Legislativo 175 de 2025.

279. Finalmente, en lo que respecta al principio de equidad, la Corte
Constitucional considera necesario efectuar algunas precisiones en relacion
con la partida 27.09, referida a los aceites crudos de petroleo o de mineral
bituminoso. Al respecto, la Corporacidon concluye que la imposicidon previa no
puede calificarse como confiscatoria, por tanto, resulta constitucional. Esto es
asi, entre otras razones, porque el [EC es un tributo temporal y, ademas, solo
se causa al momento de la exportacion y no de la venta interna; de manera
que no genera una carga desproporcionada para el contribuyente. Esta
decision contrasta, y se diferencia claramente, con lo analizado por la Sala
Plena en la Sentencia C-293 de 2020 (relativa al impuesto solidario), donde si
se evidencid un caracter potencialmente confiscatorio. En esa oportunidad, la
Corte determind que los ingresos laborales se encontraban sometidos a
multiples retenciones y deducciones legales, lo que develaba rasgos
confiscatorios. Ademads, en esa ocasion, la Corte constatdo que el legislador
extraordinario impuso una detraccion por un valor fijo de $1.800.000 en todos
los casos, sin tener en cuenta la capacidad econdmica del sujeto pasivo. Asi,
por ejemplo, en personas que percibian $10.000.000, la detraccion equivalia
al 18% del ingreso bruto, lo que evidenciaba una estructura inequitativa e
injusta. Esta circunstancia no se presenta en el IEC, en tanto este aplica una
tarifa porcentual que si respeta la capacidad economica y, por ende, evita
escenarios confiscatorios, cumpliendo de ese modo las exigencias del
principio de equidad tributaria.

(iii) Violacion de los derechos a la libertad de empresa y a la libre
competencia econémica



280. La libertad de empresa garantiza que una vez escogida una actividad
economica, los agentes del mercado puedan desarrollarla de forma auténoma,
conforme a los modelos de organizacion y gestion y a las técnicas de
produccién de bienes y servicios que consideren apropiadas para la obtencion
de un beneficio o ganancia®>. Por su parte, la libre competencia econémica,
como manifestacion del principio de igualdad protege (i) la facultad concurrir
de forma libre al mercado “sin barreras injustificadas™** vy, (ii) la prerrogativa
de participar en el mercado en “igualdad de condiciones con los demas
competidores™>.

281. A juicio de la Corte, no le asiste razébn a los argumentos de los
intervinientes que se enfocan en demostrar una supuesta inconstitucionalidad
del IEC pues esta carga tributaria no interviene de manera alguna con la
libertad de empresa y la libre competencia econdémica. El tributo analizado no
genera un tratamiento discriminatorio entre empresarios o competidores que
se encuentren en la misma posicion por cuanto, como se ha explicado a lo
largo de esta sentencia, la capacidad contributiva del sector gravado no es
similar a la de otros sectores. Tampoco se trata de sectores completamente
analogos.

282. De igual modo, la carga tributaria no interfiere con el derecho de las
empresas del sector a concurrir al mercado o retirarse de €1, a competir en
igualdad de condiciones, ni tiene consecuencias directas sobre la libertad para
disponer de sus modelos de organizacion y gestion interna. También se trata
de una medida que se fundamenta en el principio de solidaridad, que es
temporal y que resulta necesaria, conducente y razonable para conjurar el
estado de conmocion interior. En ese orden de ideas, resulta completamente
acorde al ordenamiento constitucional.

(iv) Violacion del principio de confianza legitima

353 Corte Constitucional, Sentencia C-099 de 2025.
354 Corte Constitucional, sentencias C-815 de 2001, C-389 de 2002, C-197 de 2012 y C-909 de 2012.

355 Corte Constitucional, sentencias C-228 de 2010 y C-947 de 2014.



283. La Sala Plena encuentra pertinente sefialar que los cambios tributarios no
generan una vulneracion a la confianza legitima. En esa medida, la
imposicion de un nuevo gravamen y la consecuente modificacion del régimen
tributario de los exportadores de hidrocarburos y carbén, no son contrarias a
la Constitucion en tanto no se puede entender que una industria no gravada
tiene una expectativa susceptible de amparo, maxime en un caso como el
analizado, cuando el tributo es temporal y su finalidad, en este caso, conjurar
la situacion que dio lugar a la conmocion interior ¢ impedir la extension de
sus efectos, justifica la asuncidon de una carga que no existia previamente.

284. De tal forma, la Sala reitera que el principio de confianza legitima no
veta al legislador para cambiar las normas tributarias, por ello, “su aplicacion
no implica petrificar el ordenamiento juridico y que se le impida al legislador
establecer modificaciones o crear tributos cuando asi lo estime necesario por
razones de politica fiscal”™*° y, en este caso, a fin de superar una situacion
excepcional.

285. Ahora bien, en relacion con los argumentos de los intervinientes
relativos a la inconstitucionalidad del tributo y la vulneracion al principio de
confianza legitima por un presunto desconocimiento del GATT y de los TLC
suscritos por Colombia, la Sala Plena se limitard a precisar que tales cuerpos
normativos no son un parametro de constitucionalidad en tanto no hacen parte
del bloque de constitucionalidad en sentido estricto®’ y, por lo tanto, no se
puede evaluar la conformidad de la medida tributaria con la Constitucion, a la
luz de los mencionados tratados.

(v)Desconocimiento de los principios de legalidad y certeza en
materia tributaria

35 Corte Constitucional, Sentencia C-384 de 2023.

357 La Corte Constitucional ha sido clara en sefialar que el bloque de constitucionalidad en sentido restricto
“corresponde Unicamente a las normas que estan integradas a la Carta Politica, ostentan fuerza
constitucional por mandato expreso de la propia Constitucién y son pardmetro de control constitucional. A
esta categoria pertenecen los “tratados ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y
que prohiben su limitacién en los estados de excepcién” (articulo 93-1, CP), dentro de los cuales, se
encuentra el derecho internacional humanitario”.



286. La Sala Plena advierte que el disefio del hecho generador del impuesto
especial para el Catatumbo no vulnera el principio de certeza tributaria,
reconocido en el articulo 338 de la Constitucion. Esto es asi, a diferencia de lo
que sostienen algunos de los intervinientes, por cuanto el hecho generador del
impuesto especial para el Catatumbo si fue fijado con claridad y precision
normativa.

287. Como se senalo, algunos de los intervinientes sostienen que el disefio del
hecho generador del impuesto especial presenta inconsistencias normativas
que impiden determinar con certeza a quién se aplica el tributo y en qué
condiciones. Esto, ya que el decreto oscila entre una redaccion que sugiere
que el impuesto recae alternativamente sobre la primera venta o la
exportacion (lo que reflejaria un impuesto monofasico), y otra que parece
gravar ambas situaciones de forma acumulativa o concurrente, propia de un
impuesto plurifasico. Esta contradiccion se ve reflejada en el uso ambiguo de
las conjunciones “0” y “y” en los articulos 2 y 3 del decreto, lo que impide
saber si el impuesto se aplica una sola vez en la cadena de comercializacion o

en cada fase.

288. Por el contrario, el Ministerio de Hacienda y la DIAN indicaron que la
norma que preveé el hecho generador es clara. En particular, el Ministerio
afirma que “en aplicacion del principio de igualdad se gravo tanto la venta
interna como la externa con la exportacion definitiva, en ese orden, se hizo
necesario establecer en cada uno de los escenarios la base gravable
correspondiente para liquidaciéon y el pago del impuesto. Asi lo sefalan los
considerandos, advirtiendo que es posible que el impuesto se cause de manera
independiente cuando se configuren los dos hechos generadores, sin que sean
excluyentes entre si”*%. Por su parte, la DIAN indica que “[e]n el impuesto
especial para el Catatumbo, el legislador extraordinario (articulos 2 a 7 del
Decreto 175 de 2025) dispuso: (i) gravar tanto la venta interna como la
externa con la exportacion definitiva, en ese orden, se hizo necesario
establecer en cada uno de los escenarios la base gravable correspondiente para

liquidacion y el pago del impuesto”.

358 Expediente digital, archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”, p. 47.



https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=106481

289. Al respecto, la Sala constata que el articulo 2 dispone la creacion del
tributo, y en ese sentido determina lo siguiente: “Créase el Impuesto temporal
que grava la extraccidon en el territorio nacional de hidrocarburos y carbon de
las partidas arancelarias que se definen en el articulo 3° del presente decreto,
al momento de la primera venta o la exportacion”. Por su parte, el articulo 3
regula el hecho generador y la causacion del tributo, sefialando que son dos
los hechos generadores del impuesto, asi:

“Articulo 3°. Hecho generador y causacion. Son_hechos generadores
del impuesto que se crea mediante el presente decreto:

(1) La primera venta dentro o desde el territorio nacional de
hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias que se mencionan a
continuacion, y_

(i1) La presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de
embarque al resto del mundo, de hidrocarburos y carbon de las partidas
arancelarias que se mencionan a continuacion: [...]”. (Enfasis propio).

290. A partir de una lectura literal de la disposicion trascrita, se puede
concluir que son dos los hechos generadores que pueden ocurrir y concurrir
sobre el mismo producto; es decir, no son excluyentes entre si. Esta
interpretacion se funda en el uso del plural al referirse a los hechos
generadores en el inciso inicial, asi como en la utilizacion de la conjunciéon
“y”, que indica que ambos supuestos pueden concurrir de manera simultanea.
Esta misma lectura se encuentra respaldada por lo expuesto en los
considerandos 38 y 39 del decreto legislativo sub examine, de acuerdo con los
cuales “este impuesto grava la primera venta derivada de la extraccion de
hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias que en este se definen,
tanto para la venta dentro y desde el territorio nacional como la
exportacion al resto del mundo”, y “el impuesto que se crea mediante el
presente decreto se causa tanto en el caso de la primera venta dentro o
desde el territorio nacional como con la presentacion y aceptacion de la
solicitud de autorizacion de embarque al resto del mundo de



hidrocarburos y carbon de las partidas arancelarias sefialadas, en el caso
de la exportacion al resto del mundo” (énfasis propio)®™.

291. Asimismo, dicha lectura se deriva de lo dispuesto por el paragrafo 1 del
mismo articulo 3, relativo a la causacion de este tributo. De acuerdo con esta
disposicion son dos los momentos en que se causa el impuesto, lo cual
coincide con los dos hechos generadores previstos por la citada disposicion.
Este paragrafo sefiala expresamente lo siguiente:

“Paragrafo 1°. El Impuesto que se crea mediante el presente decreto se
causard: (i) en el caso de la primera venta dentro o desde el territorio
nacional, con la emision de la factura y a falta de esta, en el momento
de la primera entrega, aunque se haya pactado reserva de dominio,
pacto de retroventa o condicion resolutoria; y (i1) en el caso de la
exportacion, con la presentacion y aceptacion de la solicitud de
autorizacion de embarque al resto del mundo de Hidrocarburos y
Carbon de las partidas arancelarias sefialadas”. (Enfasis propio).

292. De igual forma, la base gravable del impuesto fue disefiada en atencion a
los dos hechos generadores previstos por el decreto, asi:

“Articulo 4°. Base gravable. La base gravable serd: (i) en la venta
dentro o desde el territorio nacional, el valor de la venta; (ii) en la
presentacion y aceptacion de la solicitud de autorizacion de
embarque, el valor FOB en pesos de los hidrocarburos y/o carbon
exportado de las partidas arancelarias establecidas en el articulo 3
del presente Decreto. En caso de que el valor FOB esté en dolares de
los Estados Unidos de América, se utilizard la TRM del dia en que se
presente y acepte la solicitud de autorizacion de embarque para convertir
ese valor a pesos colombianos.

359 Esta interpretacién fue, precisamente, la acogida por la DIAN en el Concepto No. 002662 del 4 de marzo
de 2025.



Pardgrafo. Cuando quien extrae el hidrocarburo o el carbon, es quien lo
exporta directamente, el impuesto s6lo se causa una vez, aplicando la
base gravable de la presentacion y aceptaciéon de la solicitud de
autorizacion de embarque, prevista en este articulo”. (Enfasis propio).

293. En este punto, la Corte llama la atencidon sobre lo prescrito en el
paragrafo 2 del articulo 3% y el paragrafo inico del citado articulo 4. Tales
paragrafos consagran, a manera de excepcion, dos escenarios en los que no
concurririan ambos hechos generadores: (i) cuando se trata de la venta de
hidrocarburos recibidos por la Agencia Nacional de Hidrocarburos por pago
de regalias, que posteriormente sea exportado; y (ii) cuando quien extrae el
hidrocarburo o el carbén es quien lo exporta directamente. Por tanto, en los
demas, se entiende que los dos hechos generadores previstos por el decreto
pueden ocurrir y concurrir sobre el mismo producto.

294. En suma, la Sala Plena concluye que el disefio del hecho generador del
impuesto especial para el Catatumbo no vulnera el principio de certeza
tributaria, reconocido en el articulo 338 de la Constitucion. En particular,
porque a partir de una lectura de los considerandos y los articulos del decreto
legislativo sub examine es posible concluir que el impuesto especial para el
Catatumbo se causa: (i) en la primera venta y (ii) en la presentacion y
aceptacion de la solicitud de autorizacion de embarque al resto del mundo de
hidrocarburos y carbon. Es decir, que ambos hechos generadores pueden
ocurrir y concurrir sobre el mismo producto; no son excluyentes entre si,
salvo las dos excepciones expresamente previstas por el decreto.

295. Ahora bien, en cuanto a la indeterminacién de la expresion “primera
venta”, contenida en el articulo 3 del decreto legislativo sub examine, la Sala
Plena advierte que no es indeterminada o ambigua en grado “irresoluble” o
“insuperable”, como lo exige la jurisprudencia constitucional para declarar la

360 “paragrafo 2. Los aceites crudos de petrdleo o de mineral bituminoso de la partida arancelaria 27.09

recibidos por parte de la Agencia Nacional de Hidrocarburos por concepto de pago de regalias, no causan el
impuesto especial para el Catatumbo al momento de la venta. Este sélo se causara al momento de la
exportacion” (énfasis propio).



inconstitucionalidad por violacién del principio de certeza tributaria. La
expresion “primera venta” debe interpretarse dentro del cuerpo normativo en
el que se inserta. Conforme al pardgrafo 1 del articulo 3 del Decreto
Legislativo 175 de 2025, el impuesto especial para el Catatumbo se causa, “en
el caso de la primera venta dentro o desde el territorio nacional, con la
emision de la factura y, a falta de esta, en el momento de la primera
entrega, aunque se haya pactado reserva de dominio, pacto de retroventa o
condicidn resolutoria” (énfasis propio). A partir de esta disposicion, es posible
concluir que el término “primera venta” se refiere al primer acto juridico de
transferencia onerosa del dominio realizado por el productor en favor del
adquirente final, acompafiado de la emision de la factura; y, a falta de esta, la
“primera entrega” se toma como criterio sustitutivo para efectos de determinar
la causacion del tributo.

296. En este punto, la Sala estima necesario recordar que solo existe una
infraccion al principio de certeza tributaria cuando es imposible deducir
razonablemente el contenido de un elemento esencial del tributo a partir del
texto legal y de las reglas ordinarias de interpretacion juridica. En el presente
caso, la expresion “primera venta” puede ser comprendida a partir del
contexto normativo en el que se inserta, de los elementos objetivos que la
acompafian y la interpretacion administrativa disponible en el ordenamiento
juridico.

297. En efecto, la interpretacion referida se encuentra respaldada por el
Gobierno nacional, que en respuesta al auto de pruebas dictado por la Corte
explicod que las nociones de “primera venta” y “primera entrega” son parte de
uno de los dos momentos de la causacion del impuesto especial para el
Catatumbo, seglin lo establece expresamente el pardgrafo 1 del articulo 3 del
Decreto Legislativo 175 de 2025, que sefiala lo siguiente: “[e]l impuesto que
se crea mediante el presente Decreto se causara: (i) en el caso de la primera
venta dentro o desde el territorio nacional, con la emision de la factura y a
falta de esta, en el momento de la primera entrega, aunque se haya pactado
reserva de dominio, pacto de retroventa o condicidon resolutoria”. En ese
sentido, segiin lo expuesto por el Gobierno nacional, la nocion de primera
venta corresponde al momento en el que el productor del hidrocarburo o
carbon vende a su cliente estos productos y le expide la factura de venta. Por



otra parte, la nocion de primera entrega se refiere al momento en el cual el
productor del hidrocarburo o carboén vende a su cliente estos productos y
efectia su entrega soportandola en cualquier otro documento sin haberle
expedido la respectiva factura de venta. Esta disposicion responde a la
necesidad de evitar esquemas de elusidon en los que la entrega del producto se
realice sin generar el hecho imponible del impuesto, postergando
artificialmente su causacion.

298. Conforme con lo anterior, en este caso no se configura una violacion al
principio de certeza tributaria previsto en el articulo 338 de la Constitucion.
La presunta indeterminacion expuesta por algunos de los intervinientes en
realidad corresponde a un problema de aplicacion de la ley, que conlleva de
suyo un ejercicio de interpretacion por parte del contribuyente y de la
administracion tributaria (DIAN) en este caso. A este respecto, la Corte
reitera que solo una indeterminacién insuperable impone declarar Ia
inconstitucionalidad de la ley. En efecto, “[1]Jos hechos gravables, los sujetos
activos y pasivos, la base gravable y las tarifas de los impuestos pueden no
estar determinados en la respectiva disposicidon, pero ser perfectamente
determinables a partir de una referencia, pauta o directriz contenida en la
norma creadora del tributo™¢!.

299. Por ultimo, en cuanto al reparo por la presunta aplicacion analogica de
normas sancionatorias tributarias, la Sala advierte necesario distinguir entre
una aplicacion por analogia de una sancidén tributaria y una remision
normativa expresa a un régimen sancionatorio previamente existente. En los
términos expuestos por la jurisprudencia constitucional, “[l]a analogia es la
aplicacidn de la ley a situaciones no contempladas expresamente en ella, pero
que solo difieren de las que si lo estan en aspectos juridicamente irrelevantes,
es decir, ajenos a aquéllos que explican y fundamentan la ratio juris o razon
de ser de la norma”?%%. Esta situacion es diferente de la remision normativa,
en la que el legislador dispone de forma clara y precisa que un determinado
régimen juridico serd aplicable a una determinada situacion o medida, aun
cuando esta ultima sea nueva o excepcional. En este caso, no se esta

361 Corte Constitucional, Sentencia C-220 de 1996.

362 Corte Constitucional, Sentencia C-083.



aplicando por similitud una disposicion, sino integrando un marco normativo
previamente existente, por mandato expreso de la ley que remite.

300. Conforme a la jurisprudencia constitucional, la primera hipdtesis —de
aplicacion por analogia de normas sancionatorias— esta proscrita en el
ordenamiento juridico tributario sancionador, por cuanto desconoce los
principios de legalidad y tipicidad en materia sancionatoria (art. 29 C.P.)*®,
En cambio, la segunda modalidad —de remision normativa— esta permitida,
siempre que la sancion esté claramente definida en la ley. Esto es asi, porque,
en atencion a la jurisprudencia constitucional, “el principio de legalidad de las
sanciones administrativas s6lo exige que una norma con fuerza material de
ley contemple una descripcion genérica de las conductas sancionables™ %,

301. Aclarado lo anterior, en el presente asunto la Sala encuentra que el
decreto legislativo sub examine, en particular el articulo 7 de dicha
regulacidn, no constituye un supuesto de aplicacion de la ley por analogia. Por
el contrario, la formula empleada por esta disposicion corresponde a la de una
remision normativa. Asi, para el caso de las exportaciones, el decreto
legislativo sub examine remite de forma expresa al Decreto 920 de 2023363,
que regula el régimen sancionatorio en materia aduanera. A su vez, para el
caso de las ventas internas o desde el territorio nacional, se ordena
expresamente la aplicacion de los articulos 641, 643 y 644 del Estatuto
Tributario, junto con los procedimientos previstos en los articulos 637 y 638
del mismo cuerpo normativo. Esta técnica legislativa no configura un
supuesto de aplicacion de la ley por analogia, sino un mecanismo de remision
normativa, en el cual el legislador extraordinario define la hipotesis de
sancion y remite a disposiciones preexistentes, que ya regulan de manera

363 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-506 de 2022.
364 Corte Constitucional, Sentencia C-094 de 2021.

365 Sobre este punto, resulta importante resaltar que en la Sentencia C-072 de 2025, la Corte Constitucional
declaré inexequible el Decreto 920 de 2023. Sin embargo, decidié modular los efectos de tal declaratoria, en
el sentido de otorgar un plazo al Congreso para expedir la ley que regule el régimen sancionatorio y el
decomiso de mercancias en materia de aduanas, asi como el procedimiento aplicable, hasta el 20 de junio
de 2026.



detallada el contenido, alcance y procedimiento de aplicacion de dichas
sanciones.

302. Una consideracion adicional impone concluir que en el presente asunto
no se configura una aplicacién de la ley por analogia. En la analogia, es el
intérprete juridico (juez, funcionario o autoridad administrativa) quien
extiende el alcance de una norma a un supuesto no previsto expresamente en
ella. Es decir, no existe una autorizacion legal previa que lo habilite para
hacerlo; se trata de una construccion interpretativa que parte de la similitud
material entre casos. Por ello, en materias sujetas al principio de legalidad
estricta —como el derecho sancionador tributario—, la analogia esta prohibida;
pues faculta al intérprete a crear consecuencias juridicas sin base normativa
expresa. En contraste, en la remision normativa expresa, es el legislador —o el
titular de la potestad legislativa, como el presidente de la Republica en
ejercicio de facultades extraordinarias o legislativas de excepcion— quien
dispone expresamente que un régimen juridico ya existente se aplique a una
nueva situacion también regulada en la ley material. En este caso, el operador
juridico no actua por analogia, sino en cumplimiento de una decision del
legislador que remite con caracter obligatorio o supletorio a otra norma legal
vigente.

303. Por lo anterior, no es cierto, como lo afirman algunos de los
intervinientes, que en este asunto se configure una aplicacion de sanciones por
analogia. Por el contrario, los paragrafos 4 y 5 del articulo 7 del decreto
legislativo sub examine prevén cual seria la conducta sancionable y hacen una
remision expresa al Decreto 920 de 2023, que regula el régimen sancionatorio
en materia aduanera, y a los articulos 641, 643 y 644 del Estatuto Tributario,
junto con los procedimientos previstos en los articulos 637 y 638 del mismo
cuerpo normativo, para las ventas internas o desde el territorio nacional.

9.6.3. Juicios de no contradiccion especifica, proporcionalidad y no
discriminacion respecto del impuesto de timbre

304. La medida prevista por el Decreto Legislativo 175 de 2025 satisface los
Jjuicios de no discriminacion, proporcionalidad y no contradiccion especifica.



La Sala plena advierte que, en términos generales, esta medida supera los
juicios mencionados, por las siguientes razones:

305. No discriminacion. La Sala Plena constata que la modificacion de la
tarifa del impuesto de timbre es de aplicacidon general respecto de los sujetos
pasivos del impuesto y de los responsables. Esta Corte considera que dicha
medida no supone una forma de discriminacion fundada en razones de raza,
lenga, religion, origen nacional o familiar, opinidn politica o filoséfica, por lo
que no desconoce la prohibicion de discriminacion prevista por el articulo 13
de la Constitucion Politica.

306. Proporcionalidad. Se advierte que la modificacion de la tarifa del
impuesto de timbre es una medida equilibrada frente a la gravedad de los
hechos que causaron la conmocion interior. Asi, la Corte considera que esta
medida responde de manera proporcionada a la gravedad de los hechos que
generaron la declaratoria del estado de excepcion. Esto, por cuanto dicha
medida da lugar al recaudo y a la obtencion de recursos indispensables para
contribuir a la satisfaccion de las necesidades bdsicas de las personas
vulnerables en el marco de la actual emergencia, sin que prima facie la Corte
advierta afectacion desproporcionada de principio constitucional alguno.

307. No contradiccion especifica. La Corte advierte que la modificacion de la
tarifa del impuesto de timbre no contradice la Constituciéon Politica, ni
desconoce el marco de referencia de la actuacion del ejecutivo en el estado de
conmocion interior. Por el contrario, esta medida materializa los mandatos
constitucionales relacionados con el deber de contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado con fundamento en la justicia y la equidad
(articulos 95.9 CP), la posibilidad de imponer rentas nacionales de destinacion
especifica para inversion social (articulo 359 CP) y el ejercicio del poder
tributario fundado en principios de equidad, eficiencia y progresividad
(articulos 338 y 363 CP).

308. Ahora bien, habida cuenta de las intervenciones recibidas en el marco
del proceso de control de constitucionalidad del Decreto Legislativo sub



judice, la Corte analizara, de manera independiente, las alegadas
vulneraciones de los siguientes principios constitucionales:

Tabla 14. Principios constitucionales presuntamente vulnerados por la
modificacion del timbre.

Principios constitucionales presuntamente vulnerados por la
modificacion de la tarifa del impuesto de timbre

(i)  Vulneracion de los principios de equidad, justicia tributaria y
capacidad contributiva. EI impuesto de timbre, al ser un tributo
indirecto y de naturaleza documental, no refleja adecuadamente la
capacidad contributiva del obligado. Se grava la formalizacion de
una obligaciéon en un documento, no la obtencion real de ingresos o
riqueza, lo que genera distorsiones y cargas injustificadas; lo que
contraria principios constitucionales como la equidad y la justicia
tributaria.

(ii)  Vulneracion del principio de eficiencia tributaria. El articulo 8 del
Decreto 175 de 2025 infringe el principio de eficiencia del sistema
tributario, en tanto la medida adoptada por el Gobierno —el aumento
transitorio de la tarifa general del impuesto de timbre al 1%-— revive
un tributo ampliamente considerado como ineficiente, regresivo y
obsoleto, cuyos efectos negativos en la economia ya habian sido
reconocidos por el legislador y diversas misiones técnicas en el
pasado.

(i) Desconocimiento de los principios de equidad, justicia tributaria y
capacidad contributiva

309. Para estudiar la constitucionalidad de la regulacion prevista por el
Decreto Legislativo sub examine respecto del impuesto de timbre —articulo 8
del Decreto Legislativo 175 de 2025—, la Sala Plena empleard la metodologia
del test de proporcionalidad leve, como suele hacerse en este tipo de asuntos.



No obstante, de manera preliminar, la Corte se referird brevemente a un
argumento en el que los distintos intervinientes insisten a lo largo de sus
escritos y que esta relacionado con el presunto precedente que constituye la
Sentencia C-405 de 2023 para este caso.

310. Contenido de la Sentencia C-405 de 2023. Mediante esta providencia, la
Corte Constitucional estudié una demanda formulada en contra del articulo 77
de la Ley 2277 de 2022, que reguldo un hecho generador particular del
impuesto de timbre asociado a la enajenacion de bienes inmuebles a cualquier
titulo, siempre que su valor sea superior a 20.000 Unidades de Valor
Tributario (UVT) ¢ . Los cargos propuestos versaron sobre el
desconocimiento de la capacidad contributiva, lo que supondria la violacion
de, entre otros, los principios constitucionales de equidad y eficiencia
tributarias. En atencion a los cargos formulados en dicho asunto, la Sala Plena
se pregunto si el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 trasgredia el principio
de equidad tributaria previsto en los articulos 95.9 y 363 de la Constitucion,
al establecer, sin atender la capacidad contributiva, un impuesto de timbre que
gravaba los documentos elevados a escritura publica de enajenaciones a
cualquier titulo de bienes inmuebles cuyo valor no sea inferior a los 20.000
UVT y no haya sido objeto de este impuesto. La Sala concluydé que la
disposicion era exequible por las siguientes razones: (i) este
impuesto respondia a una finalidad legitima que no estaba prohibida
constitucionalmente, dirigida a aumentar el recaudo, en el marco de un
proyecto general por reducir la pobreza y la desigualdad; y (ii) el medio
escogido para materializar esa finalidad era potencialmente adecuado, habida
cuenta de las estimaciones de recaudo aportadas por el Gobierno nacional®®’

366 | a Resolucidn DIAN No. 000193 de 2025, “Por la cual se fija el valor de la Unidad de Valor Tributario —
UVT aplicable para el afio 2025”, fijo el valor de la UVT en $.49.799. Por tanto, 20.000 UVT equivalen a la
suma de $995.980.000.

367 |La Sala Plena resalta que en dicha providencia, identificé que “el monto minimo de 20.000 UVT
(equivalentes a $848.240.000 en el afio 2023) que la norma prevé en el hecho generador, excede en casi
cinco veces el valor de las viviendas de interés social (VIS) y en cerca de ocho veces el de las viviendas de
interés prioritario (VIP), las cuales permiten satisfacer las necesidades basicas de vivienda a la poblacion
mas vulnerable. Ademas, este tributo no grava las escrituras publicas de enajenacidn de viviendas urbanas
clasificadas en los estratos socioeconémicos uno, dos y tres, de conformidad con la exclusion establecida en
el articulo 530.1 del Estatuto Tributario. [...] Ademas, segun los elementos descritos en el capitulo 4 de esta
providencia, es claro que el impuesto de timbre en cuestidon se causa por una sola vez, y aplica tarifas
progresivas y marginales que, prima facie, no comprometen los derechos de quienes realizan negocios



311. En todo caso, en dicha sentencia la Sala indic6 que en la medida en que
el impuesto de timbre regulado en el articulo 77 de la Ley 2277 de 2022 grava
de forma general la elevacion a escritura publica derivada de la “enajenacion
a cualquier titulo de bienes inmuebles”, era necesario exhortar al Legislador a
establecer un tratamiento tributario diferenciado frente a las transacciones
economicas que podrian estar gravadas con este tributo, pero que no
necesariamente dan cuenta de una efectiva capacidad contributiva. En este
sentido, se tratd de un exhorto particular, que no general, relativo al hecho
generador del impuesto de timbre previsto de manera especial por el articulo
77 ibidem.

312. La Sentencia C-405 de 2023 es una decision relevante para resolver el
asunto sub judice. Esto es asi, por cuanto en ambos casos se alega el
desconocimiento de los principios de equidad y justicia tributaria, en
particular por no atender la capacidad contributiva de los contribuyentes del
impuesto de timbre nacional. La Corte reconoce que el contenido normativo
analizado en esa ocasion difiere del previsto en el articulo 8 del Decreto
Legislativo 175 de 2025, pues mientras que en la Sentencia C-405 de 2023 se
revisO una disposicion legal permanente, relativa a un hecho generador
especial y diferenciado (enajenaciones de bienes inmuebles), la norma objeto
de control constitucional en esta oportunidad tiene un caricter temporal y
general, y esta orientada a aumentar el recaudo tributario en un contexto de
excepcionalidad. Sin embargo, debido a la identidad del andlisis
constitucional planteado, a saber: presunto desconocimiento de los principios
de equidad y justicia tributaria, por no atender a la capacidad contributiva de
los contribuyentes, la Corte considera pertinente seguir la misma metodologia
alli empleada para examinar la validez de la medida a la luz de los principios
mencionados, en particular, mediante un juicio de proporcionalidad de
intensidad leve.

313. . En esta modalidad del juicio de proporcionalidad, le corresponde a esta
corporacion verificar las dos siguientes condiciones: primero, que las medidas

juridicos por un valor superior a 20.000 UVT. Tampoco los intervinientes allegaron estudios o informes que
desvirtten la valoracién que realizé el Congreso de la Republica.”.



persigan una finalidad que no esté prohibida constitucionalmente y, segundo,
que sean potencialmente adecuadas para alcanzar esa finalidad*®s.

314. La medida prevista por el articulo 8 del Decreto Legislativo 175 de 2025
persigue una finalidad legitima que no se encuentra constitucionalmente
prohibida. Conforme a lo expuesto por el Ministerio de Hacienda en su
intervencion, mediante el incremento temporal de la tarifa general del
impuesto de timbre nacional se pretende ‘“obten[er] recursos fiscales
adicionales destinados a enfrentar la crisis institucional, humanitaria y de
seguridad publica derivada de los hechos que motivaron la declaratoria de
conmocién interior en la region del Catatumbo, el area metropolitana de
Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzélez del departamento del
Cesar%, Segun indico, “la situacion que da lugar al estado de conmocion
interior en la region del Catatumbo, en el area metropolitana de Clcuta y en
los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar, cre[0]
una demanda de recursos no prevista en el Presupuesto General de la Nacion
(PGN) para conjurar la perturbacion e impedir la extension de sus efectos™?”°.
En particular, el Ministerio manifestd que “para obtener recursos que
permitan la atencion de la conmocion interior, se modifica temporalmente la
tarifa del impuesto de timbre sobre los instrumentos publicos y documentos
privados que se otorguen o acepten en el pais, o que se otorguen fuera del pais
pero que se ejecuten en el territorio nacional o generen obligaciones en el
mismo, en los que se haga constar la constitucion, existencia, modificacion o
extincion de obligaciones, al igual que su prorroga o cesion™7!,

315. Para la Sala, el aumento del recaudo tributario, con los propositos
descritos, son objetivos legitimos que no estan constitucionalmente
prohibidos. Todo lo contrario. Como lo ha dicho en multiples oportunidades
esta Corporacion, “el recaudo tributario es indispensable para la realizacion
material del Estado social de derecho (art. 1, CP), y para el cumplimiento de

368 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-488 de 2024 y C-503 de 2023.

369 Expediente digital, archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”,
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=106481, p. 10.

30 b, f. 7.

31 b., f. 10.


https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=106481
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=106481

los fines del Estado (art. 2, CP)”%">. Mas aln, si se requiere para el
mantenimiento del orden publico, el funcionamiento de las autoridades
civiles, la proteccion de la vida y la integridad personal, asi como la atencion
derivada de la crisis humanitaria, que constituyen objetivos de la mas alta
jerarquia dentro del orden constitucional colombiano.

316. Es por lo anterior que conforme a la jurisprudencia constitucional, en el
marco de los estados de excepcion el presidente de la Republica esta
autorizado por la Constitucion Politica para ejercer, de forma excepcional y
transitoria, el poder impositivo del Estado, mediante la expedicion de
Decretos Legislativos®”®. La Corte Constitucional ha insistido en que en
estados de excepcion, es decir, en tiempos de “anormalidad institucional’"#,
el “Gobierno se encuentra autorizado para establecer tributos destinados al
restablecimiento de la normalidad”*”*, con el fin de “conjurar la crisis [e]
impedir la extension de sus efectos”®’®. En consecuencia, es claro que el
Estado puede ejercer su poder impositivo en situaciones de normalidad y de
anormalidad institucional. En el primer escenario, su ejercicio corresponde al

372 Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 2023.

373 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-517 de 2017, C-701 de 2015, C-243 de 2011, C-193 de 2011,
C-711 de 2001, C-136 de 1999, C-327 de 1999 y C-083 de 1993, entre otras.

374 |b. En la Sentencia C-083 de 1993, la Corte sostuvo que “en los tiempos de ‘no paz’, como los del estado
de conmocidn interior, de acuerdo con la Carta Politica de 1991, se pueden decretar contribuciones segun la
prevision implicita del articulo 338 tantas veces citado. De manera concordante, y para ajustar la ldgica
presupuestal del nuevo orden superior, el articulo 345 dispone que en ‘tiempos de paz’ no se podra percibir
contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogaciones, como tampoco,
podrad hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado, por una Corporacion publica de las
sefialadas en el articulo 338 ibidem, ‘ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto’. Operaciones presupuestales que, en consecuencia, se encuentran autorizadas en la norma de
normas para los tiempos de guerra”. De igual forma, aclaré que [n]o significa lo anterior, que la paz sea sélo
lo opuesto a la guerra, significa también cooperaciéon interestatal, y entre los individuos de una nacién,
aprecio mutuo y conciencia del valor de la seguridad. Es igualmente un clima de tranquilidad en el
desarrollo de las actividades humanas. Porque la paz es un logro del buen uso de la libertad de las conductas
sociales e individuales”.

375 1b. Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-243 de 2011 y C-083 de 1993, entre otras.

376 1b. En este sentido, mediante la Sentencia C-136 de 1999, la Corte sostuvo que el articulo 215 de la
Constitucion Politica “consagra una excepcion al principio general plasmado en los articulos 150-10, 150-12
y 338 de la Constitucion, segln los cuales, en tiempo de paz, en lo que toca con la Nacidn, Gnicamente el
Congreso puede imponer contribuciones fiscales o parafiscales”.



Congreso de la Republica, asambleas y concejos, mientras que, en el segundo,
la Constitucion Politica autoriza al Gobierno nacional para ejercer dicho
poder. En ambas situaciones, la finalidad de dicho poder impositivo es
indispensable para la realizacién material del Estado social de derecho y para
el cumplimiento de los fines del Estado.

317. Dicho poder impositivo, advierte la Corte, implica un amplio margen de
configuracion en materia tributaria, en virtud del cual el Gobierno puede®”’:
(i) crear nuevos tributos, (ii) modificar tributos existentes’® y (iii) prever
“beneficios tributarios” *’”° . Por esta razon, la Corte ha declarado la
constitucionalidad de medidas tributarias de diferente naturaleza adoptadas
mediante Decretos Legislativos, tales como: (i) la creacion de
contribuciones®® e impuestos®®!, (ii) la adopcion de exenciones tributarias®?,
(i11) la disposicion de beneficios en el tratamiento en la retencion en la
fuente 3 y (iv) la modificacion de los plazos para declarar y pagar

impuestos®®*.

318. El incremento temporal de la tarifa general del impuesto de timbre
nacional resulta potencialmente adecuado para alcanzar la finalidad de
recaudo. Esto es asi, por cuanto, tal como lo precisé el Ministerio de
Hacienda en su intervencidn, su disefio permite obtener recursos inmediatos

377 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-193 de 2011. En esta sentencia, la Corte sostuvo que “[e]n
desarrollo de las facultades otorgadas al ejecutivo en el articulo 215 de la CP, cuando sobrevengan hechos
que perturben o amenacen perturbar el orden econdmico, social o ecoldgico, o que constituyan una grave
calamidad publica, podra el Presidente de la Republica a través de decretos que tengan relacion directa y
especifica con el estado de emergencia, imponer nuevos tributos, modificar los existentes e incluso crear
exenciones”.

378 por ejemplo, la Corte ha contemplado la posibilidad de que, mediante Decreto Legislativo, el presidente
de la Republica “aumente la tarifa de los [tributos] ya existentes”. (Sentencia C-912 de 2010).

379 (fr. Corte Constitucional, sentencias C-517 de 2017 y C-327 de 1999.
380 Corte Constitucional, Sentencia C-083 de 1993.

381 Corte Constitucional, Sentencia C-243 de 2011.

382 Corte Constitucional, sentencias C-701 de 2015 y C-193 de 2011.

383 Corte Constitucional, Sentencia C-517 de 2017.

384 Corte Constitucional, Sentencia C-327 de 1999.



dirigidos a financiar programas de inversion social (p. ej. asistencia
humanitaria). En relacién con este asunto, la Sala Plena destaca que el
impuesto de timbre nacional es un tributo de tipo documental y de causacion
instantanea en la medida en que se causa de manera simultinea con la
realizacion del hecho imponible; es decir, la ejecucioén del hecho gravado no
atiende a un periodo o lapso determinado. Ademas, la destinacion especifica
de estos recursos, prevista en el articulo 8 del Decreto 175 de 2025, confirma
su vinculacion directa con los hechos que motivaron la declaracion del estado
de conmocidén interior. Por tanto, en este contexto particular es razonable
afirmar que las medidas adoptadas tienen la potencialidad de contribuir al
restablecimiento de las condiciones minimas de institucionalidad,
gobernabilidad y garantia de derechos fundamentales en la region del
Catatumbo.

319. Adicionalmente, la Corte constata que la modificacion de la tarifa del
impuesto de timbre al 1% es técnicamente focalizada y proporcional, en tanto
“solo afecta a operaciones de alto valor economico y a contribuyentes con una
capacidad contributiva suficientemente elevada™®*°. En efecto, la disposicion
sub examine esta dirigida a personas que hacen negocios juridicos a los que
subyacen obligaciones econdomicas o dinerarias que ascienden a un monto
significativamente alto. Esto, aun cuando se trate de un tributo de tipo
indirecto, constituye un supuesto razonable de capacidad contributiva, pues
demuestra que no tiene por objeto afectar el minimo vital de los ciudadanos.
Como lo explico el Ministerio de Hacienda, el impuesto de timbre nacional
recae Unicamente sobre aquellos actos juridicos relacionados con operaciones
que superen las 6.000 UVT (aproximadamente 298.794.000 millones de pesos
en el afio gravable de 2025) y con contribuyentes cuyo patrimonio 0 ingresos
brutos anuales superen las 30.000 UVT (aproximadamente 1.493 millones de
pesos en el afio gravable de 2025)°%¢. Por lo tanto, expresamente se estaria
excluyendo a la poblacion de ingresos bajos y medios, lo cual garantiza que la
carga fiscal se concentre en aquellos con mayor capacidad econdmica,
respetando el principio de equidad y justicia tributaria®®’.

385 Expediente digital, archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”, p. 13.

386 |b. p, 49.

387 Similar situacidn se valord en la Sentencia C-405 de 2023. En esta providencia la Corte destacé lo
siguiente: “la disposicion [objeto de control de constitucionalidad] no desconoce la capacidad contributiva
pues, como es usual en algunos de los impuestos indirectos, dicha capacidad se infiere a partir del valor de


https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=106481

320. Una consideracion adicional refuerza la conclusion segun la cual la
medida no desconoce el principio de capacidad contributiva: la reactivacioén
de la tarifa del impuesto de timbre al 1% tiene un carécter temporal y
excepcional, en tanto estd estrictamente circunscrita a la superacion de las
circunstancias que motivaron la declaratoria del estado de conmocidn interior.
En efecto, se trata de una medida fiscal adoptada en el marco de una situacion
extraordinaria, cuya finalidad es atender una necesidad apremiante de recaudo
publico para un estado de excepcion. Asi, al no tener vocacion de
permanencia y estar limitada por las condiciones que justificaron el uso de
poderes excepcionales, la disposicidn no configura una carga estructural
desproporcionada ni desconoce la capacidad econdmica real de los
contribuyentes, en los términos exigidos por la jurisprudencia constitucional.

321. Conforme a lo expuesto, la Sala Plena concluye que la medida analizada
respeta el principio de capacidad contributiva, porque el impuesto solo recae
sobre operaciones que superen las 6.000 UVT y sobre sujetos cuyo
patrimonio o ingresos brutos anuales superen las 30.000 UVT, es decir, cerca
de $1.493 millones de pesos anuales para el afio gravable 2025. Esto significa
que la poblacion vulnerable y los contribuyentes de ingresos bajos o medios
no se ven afectados por esta carga fiscal, que ha sido cuidadosamente
focalizada en quienes cuentan con suficiente capacidad econdmica para
contribuir al financiamiento de la atencion de la crisis.

322. Ademas, el Estatuto Tributario ya contempla una serie de exenciones
aplicables al impuesto de timbre que permanecen vigentes y que buscan evitar
distorsiones en el trafico juridico ordinario. Entre ellas, se incluyen
operaciones como creéditos externos, garantias sobre creditos productivos y
actos documentales relacionados con la funcidén publica, entre otros. De esta
forma, se garantiza que el tributo no interfiera ni desincentive actividades
esenciales para el desarrollo econdmico, ni obstaculice el ejercicio de
derechos fundamentales.

la enajenacion de los inmuebles por cuantias superiores a 20.000 UVT (actualmente equivalentes a $
848.240.000). De hecho, este tipo de inmuebles estan muy por encima del valor de los inmuebles
clasificados como vivienda de interés social - VIS (cuyo valor maximo es de 150 SMLMV), y aquellos
clasificados como vivienda de interés prioritario - VIP (las cuales tienen un precio maximo de 90 SMLMV)”.



323. Sumado a ello y, contrario a lo que se ha planteado en algunos
cuestionamientos, el redisefio del impuesto no genera regresividad. Antes
bien, preserva la equidad del sistema tributario, en tanto grava actos
documentales de elevado valor econdmico realizados por sujetos que superan
los umbrales de ingresos mas altos del pais. Asi, se evita trasladar la carga de
la crisis a sectores vulnerables o actividades basicas y se garantiza una
distribucion justa de las obligaciones tributarias conforme a los principios de
progresividad, eficiencia y equidad consagrados en la Constitucion.

(ij)Desconocimiento del principio de eficiencia tributaria

324. Antes de entrar a analizar el caso concreto y por la pertinencia para el
estudio que va a hacer la Sala, resulta relevante sefalar que mediante
la Sentencia C-293 de 2020, por medio de la cual la Sala Plena de esta
corporacion llevd a cabo la revision de constitucionalidad del Decreto
Legislativo 568 de 2020°%¢ 1a Corte aclaré que “un impuesto sera eficiente en
la medida en que genere pocas distorsiones econdmicas y permita obtener la
mayor cantidad de recursos al menor costo posible”. En ese sentido, preciso
que “el principio de eficiencia se concreta en los recursos que logra recaudar
la administracion bajo las normas vigentes y en la funcion del Legislador de
verificar que la recaudacion acarree un bajo sacrificio social para el
contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscal”.

325. Control constitucional del principio de eficiencia tributaria. Segun lo
sefialo la Corte en la sentencia en comento, de lo expuesto se deduce que el
control constitucional de la eficiencia de las normas impositivas recaera
sobre (i) los fines que éstas persiguen y de los medios de los que se valen para
tal efecto, a la luz de los parametros constitucionales; y (ii) en el andlisis de
las implicaciones que tiene la adopcion de las medidas sobre el sistema
tributario. Lo anterior, debido a que si bien pueden favorecer el principio de la

388 “por el cual se crea el impuesto solidario por el Covid 19, dentro del estado de emergencia econdmica,
social y ecolégica dispuesto en el Decreto Legislativo 417 de 2020”



eficiencia en el corto plazo, es posible que generen consecuencias negativas
para la materializacion de este principio en el largo plazo.

326. La medida no desconoce el principio de eficiencia tributaria. La Sala
Plena destaca que el incremento temporal de la tarifa general del impuesto de
timbre nacional mediante el Decreto Legislativo 175 de 2025 se enmarca en
un estado de conmocidn interior, declarado para atender una crisis especifica.
En ese contexto, la necesidad urgente de recursos adicionales habilita al
presidente de la Republica para implementar medidas tributarias
excepcionales, tal y como se expuso en la parte motiva de esta sentencia (ver:
supra caps. 7.1 y 7.2). Ahora bien, respecto al control constitucional de las
medidas tributarias a la luz del principio de eficiencia, aun en el marco de los
estados de excepcion, la Corte ha dicho que deben evaluarse en funcion de su
capacidad para generar ingresos en el corto plazo sin imponer cargas
administrativas significativas. De manera que este sera el parametro que se
empleard para resolver el problema juridico planteado.

327. Conforme a lo anterior, la Sala Plena estima que la medida prevista por
el articulo 8 del Decreto Legislativo 175 de 2025 no trasgrede el principio de
eficiencia tributaria, por la siguiente razon: el incremento temporal de la tarifa
general del impuesto de timbre nacional, en el marco de un estado de
conmociodn interior, permite generar ingresos adicionales, sin imponer cargas
administrativas  desproporcionadas para la administracion y los
contribuyentes. Esto es asi, por las siguientes razones: (i) no introduce
cambios sustantivos en los procedimientos de aplicacion del tributo ni en los
elementos esenciales del mismo, garantizando asi la previsibilidad normativa
y la seguridad juridica de los contribuyentes; (ii) permite generar recaudo en
el corto plazo, pues como se precisd se trata de un tributo de causacion
instantdnea; y, por ultimo, (ii1) el presunto costo de cumplimiento para el
contribuyente es bajo en comparacion con el ingreso publico que generaria, en
tanto desde una perspectiva individual se trata de un incremento temporal
—que como se explico no desconoce la capacidad contributiva de los
contribuyentes de este impuesto— que permite recaudar ingresos para atender
la crisis que llevo a la declaratoria del estado de conmocidn interior.



328. Sobre este ultimo particular, la Sala Plena advierte que la eficiencia
tributaria también exige una relacion razonable entre la carga individual que
impone un tributo particular y el beneficio fiscal o social que se deriva de su
recaudo. En este contexto, a partir del elemento social del principio de
eficiencia tributaria, un sistema tributario es eficiente cuando el costo de
cumplimiento para el contribuyente es bajo en comparacion con el ingreso
publico que genera. En este caso, como se sefiald, la modificacion temporal
de un tributo existente permite obtener recursos adicionales con minima carga
administrativa, lo que justifica su adopcién desde la perspectiva de eficiencia
institucional y fiscal.

329. En relacion con los reparos expuestos por algunos de los intervinientes,
quienes sefialan que la administracion y fiscalizacion del impuesto representa
una carga operativa desproporcionada para la DIAN, la Sala Plena advierte
que, en su intervencion, la misma DIAN estim6 que “[e]l establecimiento
transitorio de este tributo es una medida necesaria para afrontar la crisis de
orden publico que afecta la region del Catatumbo y las demas zonas cubiertas
por la declaratoria de conmocion interior’?®’.

330. Ademads, esta entidad aclar6 que “[e]l caracter transitorio de la
modificacion refuerza su proporcionalidad, ya que su aplicacion esta limitada
estrictamente hasta el 31 de diciembre de 2025. Esto significa que, posterior a
esa fecha la tarifa del impuesto de timbre volvera automaticamente a 0%,
evitando asi que la medida se convierta en una carga permanente para los
contribuyentes. De esta manera, la norma se ajusta a los principios de
excepcionalidad y temporalidad que rigen las medidas adoptadas en el marco
de los estados de excepcion™>*.

331. Por su parte, frente a este reparo el Ministerio de Hacienda también
destaco que “el articulo 8 del Decreto 175 de 2025 no vulnera el principio de

389 Expediente digital, archivo: “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-Cédula-(2025-05-05 19-07-45).pdf”,
pp. 9y 10.
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eficiencia tributaria, sino que lo concreta mediante una medida técnicamente
focalizada, de aplicacion transitoria y disefiada para responder a una situacion
excepcional”®®!. En este sentido, considera que el redisefio responde a un
contexto especifico de emergencia y no puede equipararse al antiguo esquema
tributario que fue objeto de reproches por parte de la doctrina y los
organismos técnicos>*2,

332. En adicidn, la Sala Plena advierte que en la Sentencia C-405 de 2023 la
Corte analizo el impuesto de timbre en el contexto de las modificaciones
previstas por la Ley 2277 de 2022. En dicha providencia destaco que el
impuesto de timbre, en tanto tributo de tipo documental tiene “relacion (...)
con el principio de eficiencia tributaria?*. No obstante, sefiald que seglin un
estudio de la DIAN del afio 2017 el impuesto de timbre se fue transformado
en un gravamen ineficiente por su bajo rendimiento recaudatorio y el manejo
engorroso para los contribuyentes, responsables o agentes de retencion. De
esta consideracion no se sigue, como lo afirman algunos de los intervinientes,
en términos absolutos, que el impuesto de timbre sea, per se, un impuesto
ineficiente.

333. En efecto, la Sala advierte que el estudio de la DIAN de 2017 identifico
algunas deficiencias concretas del impuesto de timbre, que llevaron a reducir
su tarifa general a cero por ciento (0%). Entre otras, la entidad identifico
deficiencias relacionadas con el gran numero de exenciones, la dispersion de
tarifas y las multiples bases gravables. Sin embargo, ello no implica que el
impuesto de timbre, en su configuracion bésica, carezca de potencial para ser
eficiente. Por el contrario, se trata de un gravamen que, en ciertas
condiciones, puede resultar adecuado para generar recaudo con bajos costos
de implementacion, dada su estructura documental y su relativa facilidad de
fiscalizacion. De hecho, asi fue por varios afios, hasta que, por efecto de las
anotadas deficiencias que obedecieron a diversas reformas normativas, se fue
relegando en el recaudo tributario. Con este fin, el juicio sobre su eficiencia
debe ser contextual, y puede variar en funcion de las circunstancias
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393 Ver, en concreto, el fundamento juridico 74.



institucionales, econdémicas y regulatorias que justifiquen su activacion o
modificacion temporal.

334. En definitiva, la Sala Plena resalta que el juicio sobre la eficiencia
tributaria del impuesto de timbre debe realizarse atendiendo al contexto
excepcional en el que se inscribe la medida. En contextos como el actual, en
los que el Estado enfrenta una situaciéon de anormalidad institucional y
requiere recursos inmediatos para atender los fines que justificaron la
declaratoria del estado de conmocion interior, un impuesto de tipo
documental con las caracteristicas del impuesto de timbre —de recaudacion a
corto plazo, con mecanismos de recaudo ya existentes y sin necesidad de
redisefio  estructural- puede considerarse eficiente en términos
administrativos y fiscales, tanto para la administracion tributaria —que de
hecho asi lo expreso en su intervencion— como para los contribuyentes. Asi
las cosas, la Sala advierte que el andlisis de la eficiencia de la medida
contenida en el articulo 8 del Decreto Legislativo 175 de 2025 esta
determinada por su caracter estrictamente temporal. De manera que, una
disposicion similar, pero adoptada con vocacidon de permanencia, podria dar
lugar a un escrutinio constitucional distinto, en el que deban ponderarse otros
principios del sistema tributario.

335. Esta lectura contextual ha sido reconocida previamente por la
jurisprudencia constitucional. Por ejemplo, en la Sentencia C-222 de 1995, la
Corte sostuvo que “la eficiencia tributaria no puede ser evaluada en abstracto
o con criterios ideales, sino con base en la finalidad concreta de la medida y
su adecuaciéon al momento econdémico y social en que se adopta”. En el
mismo sentido, en la Sentencia C-122 de 2021, este tribunal concluyé que el
caracter temporal y extraordinario de una medida fiscal puede ser
determinante para su validez constitucional, en tanto permite justificar cargas
diferenciadas o usos no ordinarios del sistema tributario, siempre que no
afecten derechos fundamentales ni vulneren principios estructurales del orden
constitucional. De este modo, la Corte enfatiza que su juicio actual se limita a
la medida concreta prevista en el articulo 8 del Decreto Legislativo 175 de
2025, y que una disposicién de contenido similar adoptada con vocacion de
permanencia podria dar lugar a una valoracion distinta en sede constitucional.



10. Conclusion y remedio constitucional

336. La Corte concluye que las medidas previstas por el Decreto Legislativo
175 de 2025 son constitucionales, a excepcion de lo dispuesto en el paragrafo
5 del articulo 1 y, en el entendido de que el Gobierno nacional Gnicamente
podra recaudar la suma correspondiente para financiar las partidas que fueron
declaradas constitucionales en la Sentencia C-381 de 2025, por las razones
expuestas a lo largo de esta sentencia. A continuacion, se presenta un breve
resumen de esas partidas:

Tabla 15. Resumen de las partidas declaradas exequibles en la Sentencia
C-381de 2025

Partidas declaradas exequibles en la Sentencia C-381 de 2025

Salud y proteccion En el entendido de que los
Social recursos presupuestales
- . o adicionales  no ueden  ser
Inclusion Social Exequibilidad : P .
.. destinados a financiar medidas
condicionada
que busquen responder a
Igualdad y L g
. problematicas historicas y
Equidad
estructurales.
Se declararon exequibles las
destinadas a  fortalecer los
espacios territoriales de
Presidencia reincorporacion 'y a reactivar

proyectos  productivos  para
firmantes del Acuerdo de Paz
Parcialmente desplazados.

exequibles Se declararon exequibles las

relacionadas con la financiacion
de las medidas previstas en el
articulo 2 del Decreto Legislativo
108 de 2025. También las que
refieren a la implementacion de
las medidas adoptadas en el

Agricultura'y
Desarrollo Rural




Decreto Legislativo 106 de 2025
(medios de vida y produccién de
alimentos) (parcialmente
exequibles)

Se declar6 exequible la adicion
destinada a la ampliacion del

Educacion Programa  de  Alimentacion
Escolar (PAE) en la region.
Defensa Exequible Se declar6 exequible la totalidad

de las adiciones de este sector.

337. La Sala Plena encuentra pertinente resaltar que existen tres escenarios
posibles frente al recaudo generado por la imposicion de los tributos previstos
por el Decreto 175 de 2025: (i) que se haya recaudado el monto exacto y
necesario para atender las partidas presupuestales declaradas exequibles en la
Sentencia C-381 de 2025; (ii)) que aun no se haya recaudado el monto
estimado para atender dichas partidas, es decir, que lo recolectado sea inferior
a lo previsto y, por ultimo, (iii) que exista un excedente, el cual resulta de la
sobreestimacion de recursos generada por la declaratoria de inexequibilidad
de algunas de las partidas del presupuesto.

338. En ese orden de ideas, de presentarse el primer escenario, el Gobierno no
puede seguir recaudando, en el segundo escenario, el Gobierno puede
continuar con el recaudo, pero solo hasta que llegue al monto estimado como
necesario para atender las partidas presupuestales que fueron declaradas
exequibles por la Sentencia C-381 de 2025 y, finalmente, de encontrarse en el
tercer escenario, la consecuencia sera la devolucion de lo recaudado en
exceso. De esta forma, a los recursos adicionales a los constitucionalmente
validos se les debera dar el tratamiento de “pago en exceso”.

339. El Consejo de Estado ha definido que se configura un pago en exceso
“cuando se cancelan por impuestos sumas mayores a las que corresponde



legalmente™**. Caso en el cual, el valor pagado de mas genera el derecho a
solicitar su compensacion o devolucion, de conformidad con lo establecido en
el articulo 850 del Estatuto Tributario®®>. Ahora bien, la Sala Plena reconoce
que en este caso, lo que ocurre con el recaudo excedente no se enmarca en
estricto sentido en la figura mencionada. Sin embargo, resulta procedente su
mencion a manera de analogia, y de forma que la administracion pueda
utilizar el procedimiento previsto para la devolucion de pagos en exceso.

340. De esta forma, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico®® debera
emitir, en un plazo no mayor a 30 dias habiles, el calculo del monto de las
adiciones presupuestales autorizadas por el Decreto 274 de 2025 tras la
declaracion de exequibilidad parcial mediante la Sentencia C-381 de 2025.
Por otra parte, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales*’ (DIAN)
debera determinar el monto de los recursos recaudados con fundamento en el
Decreto 175 de 2025 y, en caso de que el recaudo exceda el valor de la
adicion presupuestal calculada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico (tercer escenario), es necesario que proceda a efectuar las
devoluciones o compensaciones que correspondan, a prorrata, a favor de
todos los contribuyentes que hubieren pagado los tributos a que refiere la
norma examinada.

341. Para lo primero, la DIAN tendr4 hasta el ultimo dia del mes siguiente en
que se deba declarar y pagar el Gltimo de los impuestos de que trata el decreto
y, para lo segundo, los contribuyentes tendran un término de cinco (5) afios

3% Consejo de Estado, Seccidon Cuarta, Sentencia del 20 de agosto de 2009, exp. 16142. M.P. Martha Teresa
Bricefio de Valencia.

395 Articulo 850 del Estatuto Tributario. “Devolucién de saldos a favor. Los contribuyentes o responsables
que liquiden saldos a favor en sus declaraciones tributarias podran solicitar su devolucién.

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales debera devolver oportunamente a los contribuyentes, los
pagos en exceso o de lo no debido, que éstos hayan efectuado por concepto de obligaciones tributarias y
aduaneras, cualquiera que fuere el concepto del pago, siguiendo el mismo procedimiento que se aplica para
las devoluciones de los saldos a favor”.

3% Esto, en su calidad de administrador del Tesoro Nacional. Al respecto, ver el articulo 3 del Decreto 4712
del 15 de diciembre de 20008.

397 Esto, en su calidad de autoridad tributaria con capacidad para determinar los montos recaudados.



contados a partir de la fecha de expedicion del informe dictado por la DIAN.
El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera asegurar la disponibilidad
y la programacion presupuestal necesarias, y la Contraloria General de la
Republica debera desplegar vigilancia fiscal sobre este proceso.

342. Finalmente, la Corte aclara que esta decision no implica que el Gobierno
nacional puede desconocer los contratos ya suscritos que hayan sido
integralmente ejecutados con cargo a los recursos efectivamente recaudados.
Por ello, para cumplir con lo ordenado la administracion deberd contemplar
otro tipo de herramientas presupuestales. Lo anterior, con el fin de proteger la
seguridad juridica de los destinatarios y beneficiarios de las medidas de

excepcion®®,

III. DECISION

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

RESUELVE

PRIMERO. Declarar EXEQUIBLES los articulos 1 (paragrafos 1, 2, 3 y 4)
a 10 del Decreto 175 de 2025, en el entendido de que el Gobierno nacional
unicamente podra recaudar la suma necesaria para financiar las partidas de los
sectores (1) Salud y Proteccion Social; (i1) Inclusion Social; (ii1) Igualdad y
equidad; (iv) Presidencia; (v) Agricultura y Desarrollo Rural; (vi) Educacion
y, (vil) Defensa, por las razones expuestas en esta providencia y en los
estrictos términos de la Sentencia C-381 de 2025. En ese orden de ideas, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera emitir en un plazo no mayor

3% En la Sentencia C-293 de 2020 (impuesto solidario — COVID-19), pese a que ya se habia efectuado el
recaudo, la Corte Constitucional ordend devolver la totalidad de los recursos obtenidos. Ello no significd
incumplir los contratos que ya se habian ejecutado, ni desconocer las erogaciones financiadas con esos
fondos. Por el contrario, el Gobierno tuvo que ajustar el Presupuesto General de la Nacidn en la siguiente
vigencia fiscal para cubrir el déficit generado por la declaratoria de inconstitucionalidad.



a 30 dias habiles, el calculo del monto de las adiciones presupuestales
autorizadas por el Decreto 274 de 2025 tras la declaracion de exequibilidad
parcial mediante la Sentencia C-381 de 2025. A su turno, la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) deberd determinar el monto de los
recursos recaudados con fundamento en el Decreto 175 de 2025 y, en caso de
que el recaudo exceda el valor de la adicién presupuestal calculada por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, proceder a efectuar las
devoluciones o compensaciones que correspondan, a prorrata, a favor de
todos los contribuyentes que hubieren pagado los tributos a que refiere la
norma examinada. Para lo primero, la DIAN tendra hasta el ultimo dia del
mes siguiente en que se deba declarar y pagar el ultimo de los impuestos de
que trata el decreto y, para lo segundo, los contribuyentes tendran un término
de cinco (5) afios contados a partir de la fecha de expedicion del informe
dictado por la DIAN. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera
asegurar la disponibilidad y la programacion presupuestal necesarias y, la
Contraloria General de la Republica debera desplegar vigilancia fiscal sobre
este proceso.

SEGUNDO. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo 5 del articulo 1 del
Decreto 175 de 2025, por las razones expuestas en esta providencia.

Notifiquese, comuniquese y cimplase,

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Presidente

Con aclaracion de voto



NATALIA ANGEL CABO
Magistrada

CARLOS CAMARGO ASSIS
Magistrado

Con salvamento de voto
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MIGUEL POLO ROSERO
Magistrado
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Secretaria General






Anexo 1 — pruebas recaudadas

343. Respuestas del DAPRE y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
En documentos del 1139, 27400 28401 y 31402 de marzo de 2025, la
coordinadora del Grupo Gerencia de Defensa Judicial del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y el delegado del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico remitieron respuestas a las preguntas
efectuadas por parte de la magistrada sustanciadora.

399 |ntervencién conjunta entre el DAPRE y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual acompafiaron
de los siguientes anexos: (i) copia del Decreto 142 del 6 de febrero de 2025; (ii) copia de todos los actos
administrativos por medio de los cuales se aceptd la renuncia o se establecid alguna otra situacion
administrativa respecto de (a) Juan Fernando Cristo Bustos, como ministro del Interior; (b) Luis Gilberto
Murillo Urrutia, como ministro de Relaciones Exteriores; (c) Omar Andrés Camacho Morales, como ministro
de Minas y Energia; (d) Luis Carlos Reyes Herndndez, como ministro de Comercio, Industria y Turismo; (e)
Oscar Mauricio Lizcano Arango, como ministro de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones; (f)
Maria Constanza Garcia Alicastro, como ministra de Transporte; (g) Juan David Correa Ulloa, ministro de las
Culturas, los Artes y los Saberes; y (h) Angela Yesenia Olaya Requene, como ministra de Ciencia, Tecnologia e
Innovacidn y certificacion de la fecha en la que cada una de las referidas renuncias empezd a surtir efectos;
(iii) copia de los actos administrativos por medio de los cuales se nombré o encargd a (a) Gustavo Garcia
Figueroa como ministro del Interior, (b) Adriana del Rosario Mendoza Agudelo, como ministra de Relaciones
Exteriores; (b) Eduardo Andrés Cubides Duran, como ministro de Comercio, Industria y Turismo; (c) Kelly
Johana Rocha Gémez, como ministra de Minas y Energia; (d) Eduardo Andrés Cubides Duran, como ministro
de Comercio, Industria y Turismo; (e) Yeimi Carina Murcia Yela, como ministra de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones; (f) Maria Fernanda Rojas Mantilla como ministra de Transporte; (g)
William Fabidan Sanchez Molina, como ministro de las Culturas, las Artes y los Saberes; y (h) Octavio
Hernando Sandoval Rozo, como ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y la certificacion de la fecha en
la que cada uno de estos encargos empezo a surtir efectos.

400 E| 27 de marzo de 2025, se recibié respuesta de la coordinadora del Grupo Gerencia de Defensa Judicial.

401 E| 27 de marzo de 2025, a las 17:34 se recibié respuesta por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la cual incluyd los siguientes anexos: (i) Gaceta 894 del 19 de octubre de 2016; (ii) Gaceta 1156 del
19 de diciembre de 2016; (iii) Gaceta 917 del 12 de agosto de 2022; (iv) Gaceta 2190 del 9 de diciembre de
2024; (v) Gaceta 2113 del 3 de diciembre de 2024; (vi) Soportes al Decreto Legislativo 274 de 2025; (vii) hoja
de ruta para la transicién energética justa del Ministerio de Minas y Energia y, (viii) comunicacion de
Coljuegos.

402 E| 31 de marzo de 2025, se recibié documento en el que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dio
“alcance” a su respuesta remitida el 27 de marzo de 2025.



344. En relacién con los documentos soporte, estudios previos, memorias u
otro insumo que hubiere servido de base para la expedicion del decreto bajo
estudio, las entidades afirmaron que evaluaron los estudios realizados para la
radicacion de Proyecto de Ley No. 300/24 Camara — 245/24 Senado*®, al ser
este el documento de politica publica mas reciente en materia de
tributacion®%4,

345. Agregaron que, a la fecha de la respuesta, no se habian expedido
medidas de caracter presupuestal con fundamento en el Decreto 175 de 2025.
No obstante, resultaba necesario expedir un decreto legislativo en el que se
adicionaran los ingresos de los sectores de presidencia, defensa, agricultura y
desarrollo rural, salud y proteccion social, educacion, tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, transporte, interior, vivienda, ciudad y
territorio, inclusidon social e igualdad y equidad. Esto, “con el objetivo de
fortalecer la fuerza publica y los proyectos y programas de inversion social en
los referidos sectores, en aras de avanzar en la transformacion territorial y la
construccion de paz en la region del Catatumbo™*%. En todo caso, indicaron
que una vez expedido el Decreto Legislativo que modificara el presupuesto
general de la Nacion, dictarian un decreto de liquidacion y su respectivo
anexo, mediante el cual se realizara la desagregacion y distribucion de los
recursos*®.

346. Para justificar la expedicion del Decreto Legislativo 175 de 2025,
sefialaron que el objetivo de estees implementar disposiciones tributarias
temporales y extraordinarias que permitan obtener ingresos adicionales de
manera urgente y en la vigencia fiscal 2025, que financien las medidas para
conjurar las causas de la perturbacién e impedir la extension de sus efectos.
Para ello, se buscaron fuentes adicionales de recursos que (i) no recayeran

403 “por medio de la cual se expiden normas de financiamiento para el presupuesto general de la Nacién y

se dictan otras disposiciones”

404 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 6.

405 |b. p.13.

406 |p., pp. 13-15.
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sobre las personas con menor capacidad econdmica; (ii) no generaran efectos
inmediatos y extraordinarios en indicadores macroecondémicos como el precio
de los alimentos; (iii) fuesen de aplicacién inmediata; (iv) no afectaran
actividades o personas que estuvieran gravadas con otro impuesto del orden
nacional de similar naturaleza, en pro de salvaguardar la equidad del sistema
tributario ordinario y, (v) su disefio cumpliera con los principios
constitucionales aplicables incluso en estados de excepcion como la no
retroactividad o la certeza tributaria®’.

347. Impuesto sobre las Ventas (IVA) en los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet. De manera particular, indicaron que esta medida
tributaria se justifica por las siguientes razones: (i) la exencion a los juegos de
suerte y azar operados por internet crea distorsiones en el mercado pues las
apuestas fisicas si estdn gravadas (art. 420 E.T.)*%; (ii) se trata de una
actividad que no hace parte de la canasta basica de consumo y por ello es
injustificada la exencion de la que goza; (iii) es un impuesto indirecto de
causacion inmediata®® vy, por Gltimo, (iv) se estudiaron las cifras del sector vy,
a partir de conversaciones y reuniones sostenidas con Coljuegos y con los
gremios y empresarios del sector, se identificd la forma mads eficiente para
alcanzar las metas de recaudo necesarias para cubrir los gastos de la
conmocion interior*!?,

348. Segun indicaron, las diferencias entre el hecho generador del IVA creado
mediante el decreto sub examine y el IVA previsto para los juegos de suerte y
azar que no son operados por internet responden a la necesidad de adaptar el

407 |b., pp. 15-16.

408 Se indicd que, en vigencia de la regulacién ordinaria, los juegos de suerte y azar operados
exclusivamente por internet estan excluidos de IVA en virtud de la libertad de configuracidn legislativa en
materia tributaria. Ver: Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidn y Paso al
Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, pp. 25-26.

409 |p., p. 17. También se resalté que las apuestas operadas por interne se duplicaron entre 2021y 2023, a la
pasar de 16 billones en 2021 a 35,6 billones en 2023 y que la proyeccién para 2024 era de alrededor de 45
billones.

410 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 3.
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esquema tributario a las particularidades de cada modalidad. Por tal razén, se
optd por asimilar la apuesta en linea a la compra de una entrada para
participar en una actividad recreativa con caracteristicas especificas como la
simultaneidad de apuestas, su caracter masivo y la diversidad de
combinaciones posibles. Asi las cosas, el deposito de dinero en la cuenta de
juego es el analogo funcional de la compra de fichas o boletos en los juegos
tradicionales, pues es ese el momento en el que el usuario entrega el dinero al

operador y adquiere el derecho de apostar®!!.

349. En consecuencia, sostuvieron que gravar el depdsito “permite asimilar el
hecho imponible a algo subjetivamente identificable en el mundo virtual (la
transaccion monetaria de recarga)”*!'? y que el operador del juego en linea
pueda calcular el 19% sobre cada ingreso de dinero a las cuentas de usuario,
recaudarlo, declararlo y pagarlo a la DIAN, de forma similar a como otros
proveedores de servicios digitales cobran el IVA. Asi, el deposito en dinero o
en criptoactivos*'® es el hecho generador porque se trata de la manifestacion
objetiva del consumo en los juegos en linea, equivalente a la compra de un
derecho de participacion y permite gravarlo con certeza juridica*!*.

411 Esto, pues a partir de reuniones con actores del mercado, se evidencié que, en este tipo de juegos, la
apuesta en si misma no resulta un hecho econédmico y concreto que pueda ser medible en términos fiscales,
lo que si ocurre en los juegos de suerte y azar tradicionales, “donde la participacidon se materializa en un
documento fisico, sea este una boleta, ticket o formulario”. Ver: Expediente digital, archivo
“RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidn y Paso al Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 4.

412 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al
Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 27.

413 Aclararon que el concepto de criptoactivos es un “término genérico que denomina ciertos activos
criptograficamente seguros cuyo uso o propiedad es frecuentemente registrado en una cadena de bloques
(blockchain) conocida como un libro publico de contabilidad (distributed ledger) cuyo objetivo principal es
realizar transacciones de manera rapida, segura y sin ningun intermediario. Para efectos tributarios, los
criptoactivos: (i) son considerados como bienes inmateriales o incorporales, susceptibles de ser valorados,
(i) forman parte del patrimonio, y (iii) pueden conducir a la obtencidn de ingresos. En Colombia las
criptomonedas no son una moneda legalmente reconocida y carecen de un poder liberatorio ilimitado y, por
lo tanto, para efectos fiscales se deben tratar como activos, los cuales, por su naturaleza, corresponden a
activos intangibles”. El término se incluyd a fin de evitar la elusiéon del impuesto. Ver: Se indicé que en
vigencia de la regulacion ordinaria, los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet estan
excluidos de IVA en virtud de la libertad de configuracion legislativa en materia tributaria. Ver: Expediente
digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al Despacho)-(2025-03-12
04-23-28).pdf”, p. 29.

44 b, p.28.
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350. El respaldo técnico de este gravamen fue la exposicion de motivos del
Proyecto de Ley de Financiamiento del afio 2024 %>, el cual contiene
argumentos técnicos que permitieron decantarse por este impuesto.

351. Impuesto Especial para el Catatumbo. En relacion con este tributo
indicaron que se tuvieron en cuenta las externalidades negativas que genera
esa industria (sector de extraccion de petroleo y carbon), los lineamientos de
transicion energética y transformacion productiva, que cuentan con una
capacidad contributiva demostrable*!® y el anélisis econdmico previsto en la
exposicion de motivos de la Ley 2277 de 2022, la cual presenta
consideraciones sobre el impacto de ese gravamen y el estudio realizado sobre
los ciclos de precios del petroleo y el carbon. Por eso, este impuesto se
concentra en grandes compaifiias minero-energéticas debido a que los
hidrocarburos y el carbon son los recursos no renovables de mayor nivel de
emision de gases contaminantes*!’. Asimismo, a fin de proteger la economia
de efectos inflacionarios se (i) determind gravar la primera venta® y
exportacion de hidrocarburos y carbon y (ii) evitd gravar fases posteriores
para no encarecer en cadena otros sectores*!’.

45 proyecto de Ley 300/24 Camara — 245/24 Senado “Por medio de la cual se expiden normas de
financiamiento para el presupuesto general de la naciéon y se dictan otras disposiciones”.

416 |3 renta liquida como porcentaje de los ingresos (margen) asciende a 16,8% en el caso del petréleo y a
21,1% para el caso del carbdn para el afio gravable 2023. Estos margenes son superiores al promedio de la
actividad de explotacidon de minas y canteras que asciende a 16,5% pero sobre todo muy superior al margen
que exhiben actividades como la agricultura con 6,8%, construccién con 9,1% o las industrias
manufactureras con 6,3%.

4“7 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 3.

418 |a “primera venta corresponde al momento en el que el productor del hidrocarburo o carbdn vende a su
cliente estos productos y le expide la factura de venta”. Por su parte, la primera entrega “se refiere al
momento en el cual el productor del hidrocarburo o carbdn vende a su cliente estos productos y efectua su
entrega soportandola en cualquier otro documento sin haberle expedido la respectiva factura de venta” Ver:
Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidn y Paso al Despacho)-(2025-03-12
04-23-28).pdf”, p. 32.

419

Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al
Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, pp. 17-18.
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352. El Decreto Legislativo 175 de 2025 gravo tanto la venta interna como la
externa con la exportacion definitiva. Por ello, es posible que el impuesto se
cause de manera independiente cuando se configuren los dos hechos
generadores, sin que estos sean excluyentes entre si**®. En todo caso,
explicaron que existen taxativamente dos escenarios en los que no
concurririan ambos hechos generadores: (i) “cuando se trata de la venta de
hidrocarburos recibidos por la Agencia Nacional de Hidrocarburos por el
pago de regalias que posteriormente sea exportado™! y (ii) “cuando quien
extrae el hidrocarburo o el carbon es quien lo exporta directamente”*?2.

353. Impuesto de Timbre. En cuanto a este tributo, sefialaron que su eleccion
se fundament6 en la capacidad de generar un recaudo inmediato porque se
trata de un tributo que cuenta con un marco normativo y una infraestructura
administrativa establecida. En esa medida, a pesar de que en afios recientes
tuvo una tarifa del 0%, su reactivacion se puede hacer de manera agil y sin
modificaciones estructurales en el sistema de recaudo®?. Igualmente, se
valoraron los actos sobre los cuales recae el impuesto, es decir, las
operaciones cuya cuantia sea superior a seis mil UVT y que sean realizadas
por sujetos que en el afio inmediatamente anterior tuvieron ingresos o

420 Explicaron que “el escenario en el que un productor nacional de hidrocarburos o carbén venda a un
tercero y posteriormente éste exporte el mismo producto, no tiene un tratamiento exceptivo expresamente
contemplado por el legislador extraordinario. Por lo tanto, la primera venta nacional se genera y causa el
impuesto al momento de la emisién factura (o en su defecto en el momento de la primera entrega) en
cabeza del primer vendedor nacional de hidrocarburos o de carbdn. Posteriormente, el impuesto también se
genera y se causa con la presentacién y aceptacion de la solicitud de autorizacién de embarque -SAE, al
resto del mundo en cabeza del exportador, en caso de que el producto sea exportado. Esto quiere decir que,
si la cadena involucra una venta local previa y luego una exportaciéon por una persona distinta, ambos
eventos generan el tributo, conforme al disefio legal. Esto obedece a la naturaleza de este gravamen como
impuesto indirecto especial y temporal que recae sobre actos transaccionales”. Ver: Expediente digital.
Archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcion y Paso al Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”,
pp. 33-34.

421 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 33.

422 |b

423 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-28 05-43-45).pdf”, p. 7.
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patrimonio bruto superior a treinta mil UVT, en los términos el articulo 519
del Estatuto Tributario***,

354. Sobre la insuficiencia de recursos y la correlativa necesidad de decretar
ingresos fiscales. E1 DAPRE y el Ministerio de Hacienda indicaron que existe
un “nulo margen de maniobra [...] para incluir partidas de gasto dentro de los
techos establecidos para 2025*?°. Asimismo, precisaron que no era posible la
financiacion a través de endeudamiento publico debido a los limites que
impone la regla fiscal en relacion con el valor del gasto publico*?S.

355. En ese sentido, resaltaron que el Decreto Legislativo 062 de 2025 hace
una referencia general a la necesidad de obtener recursos extraordinarios para
financiar acciones en seguridad e inversion social pero no define la fuente ni
la estructura tributaria de esos ingresos. Es por esto que el Decreto Legislativo
175 de 2025 se ocupa de sefialar esas fuentes y se enfoca en el financiamiento
de la solucion inmediata y urgente para conjurar las causas de la perturbacion
¢ impedir la extension de sus efectos. En especial, refirieron que la inversion
social constituye un mecanismo complementario y necesario para la
recuperacion del orden publico lo cual estd en linea con el criterio de
conexidad material exigido por la Corte Constitucional*?’.

424 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidén y Paso al

Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 18.

425 b, p.19.

4% Se explicd que el déficit fue calculado en funcidn de las necesidades de gasto indicadas por cada seccion
presupuestal en el marco de su autonomia y se fundamenté en la brecha entre los recursos disponibles del
Presupuesto General de la Nacién 2025 y los montos adicionales requeridos para atender las causas que
dieron lugar a la conmocidn interior, en particular, en materia de seguridad y asistencia social. Ademas, se
expuso que se han previsto las siguientes medidas ordinarias para superar la situaciéon de déficit: (i)
reduccidén de apropiaciones presupuestales (Decreto 1522 de 2024) y (ii) restriccion de autorizaciones de
vigencias futuras (circulares externas 023 del 25 de julio y 033 del 16 de octubre de 2024 expedidas por la
Direccion Nacional General del Presupuesto Publico Nacional).

427 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, pp. 22-24.
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356. Por ultimo, precisaron que se han previsto tres estrategias para que los
recursos que se recauden por los tributos contenidos en el Decreto Legislativo
175 de 2025 se destinen exclusivamente para los fines descritos en los
articulos 1°, paragrafo tercero; 7°, paragrafo 3° y 9° de esa normativa: (i)
reportes periddicos *2®; (i) acceso publico a la informacion ** vy, (iii)
supervision de organos de control*.

357. E1 9 de abril de 2025, el Secretario Juridico (e¢) del DAPRE remitio
memorial suscrito por los ministros de Defensa Nacional y de Hacienda y
Crédito Publico en el que se informa la destinacion de los recursos

adicionados para el sector defensa en el Presupuesto General de la Nacion®!.

358. Pruebas solicitadas al Consejo Nacional Electoral (CNE)*?. La
magistrada sustanciadora solicitdé al Consejo Nacional Electoral, certificar a
que partido o movimiento politico pertenecian, a fecha del 6 y del 14 de
febrero de 2025, Diego Alejandro Guevara Castaieda, Ivan Veldsquez

428 “| 35 entidades encargadas del recaudo y ejecucidn de estos fondos deben remitir un informe mensual a
la DGPPN dentro de los primeros cinco dias habiles de cada mes, detallando el avance en el recaudo y la
ejecucién presupuestal”. Ver: Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidn y
Paso al Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 25.

423 “| 3 informacion relativa al uso de estos recursos sera registrada en un portal web administrado por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, permitiendo la consulta por parte de la sociedad civil y la
academia”. Ver: Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcion y Paso al
Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 25.

430 “La Contraloria General de la Republica y otros dérganos de control tienen acceso a la informacion
consolidada y en el marco de sus competencias pueden efectuar auditorias para verificar la correcta
destinacion de los recursos”. Ver: Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente
(Recepcidn y Paso al Despacho)-(2025-03-12 04-23-28).pdf”, p. 25.

431 Dado el contenido confidencial de la informacién, el acceso al documento se encuentra reservado.

432 En atencién a que, al momento de emitido el auto de pruebas ya se habia surtido el plazo de fijacién en
lista y el procurador general de la Nacion ya habia rendido concepto, se corrid traslado de las pruebas
recibidas a las personas que intervinieron oportunamente durante el periodo de fijacidon en lista, al
procurador general de la Nacién y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica para que se
pronunciaran sobre estas si lo estimaban pertinente. Con ocasién a ello, el 13 de junio de 2025, Carolina
Jiménez Bellicia, sefialé que las pruebas dan cuenta de que el sefior Guillermo Alfonso Jaramillo, contaba
con la competencia necesaria como ministro delegatario para suscribir el Decreto 175 de 2025. Expediente
digital, archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-06-14 01-53-56).pdf”.
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Gomez, Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez, Angela Buitrago Ruiz y
Martha Viviana Carvajalino Villegas. Ello, con el fin de verificar la
delegacion de funciones efectuada mediante Decreto 142 del 6 de febrero de
2025 y, en virtud de la cual el sefior Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez
profirié el Decreto Legislativo 175 del 14 de febrero de 2025.

359. Respuesta del CNE. El 12 de junio de 2025, el CNE certificé que, para
las fechas indicadas, “no se encontr6 reporte de afiliacién a ningln partido o
movimiento politico con personeria juridica vigente”** en relacion con Diego
Alejandro Guevara Castafieda, Ivan Velasquez Gomez, Angela Buitrago Ruiz
y Martha Viviana Carvajalino Villegas. Frente a Guillermo Alfonso Jaramillo
Martinez, se encontr6 “reporte de afiliacion, en estado activo, al Movimiento
Politico Colombia Humana™**.

43 Expediente digital, archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-06-12 07-56-17).pdf”., pp. 3-4.

434 b, p. 4.
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Anexo 2 — resumen de las intervenciones

6. Solicitudes de exequibilidad

360. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la DIAN afirman que el
Decreto Legislativo (1) se dicto en virtud del estado de conmocion declarado
mediante el Decreto 062 de 2025; (i1) contd las firmas necesarias para su
expedicion porque el ministro de Salud y Proteccion Social actud en virtud de
la delegacion de funciones presidenciales que le fueron encomendadas en el
Decreto 142 de 2025 y, todos los ministros o quienes estaban encargados en
sus funciones, firmaron vy, (iii) tiene la motivacion correspondiente**. Frente
al cumplimiento de los requisitos materiales, se pronunciaron en los
siguientes términos.

361. Conexidad, necesidad y finalidad. Las medidas adoptadas tienen una
relacion directa y especifica con el estado de conmocion interior pues estan
dirigidas a para recaudar los recursos necesarios para implementar el plan de
accion del Gobierno Nacional y poder conjurar la situacion de orden publico
en el Catatumbo®®. En ese sentido, su proposito central es “la necesidad
urgente de financiar, mediante mecanismos tributarios extraordinarios, las
acciones que permitan restablecer la gobernabilidad local, proteger los
derechos fundamentales de la poblacion y asegurar la prestacion de servicios
esenciales™’.

435 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”, pp.
3-5.

436 |b., pp. 6-10.

47 b, p. 11.
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362. Ademas, son necesarias ya que es fundamental que el Gobierno Nacional
atienda de manera pronta “los requerimientos presupuestales que se le
presenten con el fin exclusivo de conjurar el estado de excepcion”*8® y, dado
que “cubrir las necesidades derivadas de la conmocion interior a partir de los
recursos disponibles en el PGN resulta virtualmente imposible, tanto por la
inexistencia de recursos excedentarios como por los limites normativos del
endeudamiento™’. En ese sentido, y puesto que los mecanismos legislativos
ordinarios no tienen la celeridad requerida para responder a la situacion que se
presenta en la region del Catatumbo*?, era imperativo adoptar medidas
excepcionales via decreto legislativo **! . Asimismo, las medidas son
efectivamente conducentes para lograr los fines perseguidos**.

363. Ausencia de arbitrariedad, intangibilidad y proporcionalidad*”. No se
prevén medidas que desconozcan las prohibiciones para el ejercicio de las
facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucion Politica, la Ley 137
de 1994 y los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
Colombia. Tampoco limitan, restringen, suspenden o afectan el ntcleo
esencial de los derechos fundamentales ni los mecanismos judiciales para su
proteccion**. Por el contrario, los tributos tienen una conexion logica con las

438 b, p.21.
#9 |b, p.18.
40 |b. p. 25.

441 En esa linea, agregd que cada tributo creado o modificado tiene claramente definidos sus elementos y
que, se incluyeron disposiciones para salvaguardar otros postulados constitucionales. Por ejemplo, en
relacion con el Impuesto Especial para el Catatumbo, se exceptud del gravamen a las regalias y se
“establecid que el impuesto a la extraccidn solo se causara una vez, cuando confluya la calidad de extractor
y exportador en un mismo sujeto, evitando asi la doble imposicidn juridica”. Ver: Expediente digital. Archivo
“RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”, p. 27.

42 b, p.13.

43 En este punto, la DIAN manifestd lo siguiente: frente a la imposicidon del IVA destacé que con la
imposicion de este se garantiza la equidad tributaria, pues antes del decreto los juegos de suerte y azar no
pagaban el IVA a diferencia de los juegos presenciales. En relacién con el IEC, indicé que es una carga fiscal
razonable que permite obtener recursos adicionales sin desincentivar la produccién ni generar impactos
adversos en la competitividad del sector. En cuanto al impuesto de timbre refirié que, ya que este se aplica
sin distincion entre personas naturales y juridicas, y sin establecer diferencias arbitrarias entre tipos de
documentos, no se configura un trato desigual injustificado ni una discriminacion tributaria.

444 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 16-56-21).pdf”, pp.
30-32.



https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=106481
https://siicor.corteconstitucional.gov.co/controldeprocesos/archivo.php?id=106481

finalidades declaradas en la parte motiva del decreto y la destinacion
especifica de los recursos es consistente con el principio de igualdad material
y los mandatos constitucionales relacionados con la atencion prioritaria en
favor de territorios y poblaciones con alteraciones excepcionales en el orden
publico*®.

364. No contradiccion especifica. El Gobierno tiene la facultad de imponer
tributos en el marco de la conmocion interior y estos pueden operar para la
vigencia fiscal o del estado de excepcion. En ese sentido, se identificaron las
necesidades de gasto y se determin6 que para efectuar el recaudo requerido
era indispensable que los gravamenes se extendieran a la vigencia fiscal del
afio 2025446,

365. Juicio de incompatibilidad. La suspension relacionada con la exencion
del IVA a los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet, se
sustenta en la incompatibilidad que existe entre el articulo 1 del Decreto y el
articulo 420 del Estatuto Tributario, al ser antagdnicos**’.

366. Juicio de no discriminacion. Las medidas (1) no imponen tratos
diferenciados injustificados que se fundamenten en criterios sospechosos v,
(1) se adoptaron con la observancia de normas constitucionales. En particular,
en las tres medidas, “los sujetos pasivos de los tributos son personas juridicas
o naturales que desarrollan actividades econdmicas de alta rentabilidad o de
caracter suntuario. En este sentido, las medidas no gravan bienes de primera
necesidad, ni a sectores sensibles como el de alimentos, medicamentos o
servicios publicos™* y los criterios de seleccion responden a la capacidad
contributiva de los sectores gravados*®.

45 1p., p. 29.
46 1p., p. 38.
47 1p., p 39.
448 b, p. 42.

449 En este punto, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico reiterd las razones para escoger las medidas
tributarias, que fueron expuestas en las respuestas a las pruebas requeridas por el despacho sustanciador.



367. Motivacion suficiente. El Ministerio de Hacienda y Crédito publico
resalta que el Decreto Legislativo (i) advierte la necesidad de adoptar medidas
tributarias que permitan obtener los recursos adicionales para atender la
situacion; (ii) hace un recuento de los fundamentos constitucionales, legales y
jurisprudenciales que explican la facultad del Gobierno para imponer tributos;
(i11) precisa los sectores cuyos recursos asignaos resultan insuficientes para
conjurar la crisis y, (iv) enuncia las medidas tributarias450. Por su parte, la
DIAN afirma que la sola situacion humanitaria que se esta padeciendo es
raz6n suficiente para declarar la constitucional del decreto y en ese sentido de
las medidas impositivas consignadas en €l.

7. Solicitud de exequibilidad condicionada

368. Daniel Diaz Rivera, de forma subsidiaria a declaratoria de
inexequibilidad, solicita que la Corte declare la exequibilidad condicionada de
los articulos 2 a 7 del Decreto bajo estudio, en el sentido de entender que “la
interpretacion constitucionalmente aceptable es que el impuesto [Especial
para el Catatumbo] solo debe ser pagado en uno de los eslabones de la cadena
de comercializacion, sea este la primera venta o la exportacion, pero nunca en
ambos”*!,

8. Solicitudes de inexequibilidad

369. Los intervinientes que afirman que la norma es inconstitucional plantean
varios argumentos comunes. Por lo tanto, este acapite estard dividido en siete
grupo de argumentos, (i) los formales; (ii) los relacionados con la
temporalidad del decreto y de la conmocion interior; (iii) los que refieren a los
juicios que en esta materia ha decantado la Corte; y los argumentos
especificos frente a cada impuesto, (iv) IVA; (v) Impuesto Especial para el
Catatumbo; (vi) Impuesto de timbre y, finalmente, (vii) los relacionados con
la solicitud de un fallo con efectos retroactivos.

40 |b., pp. 50-51.

41 |, p. 25.



8.1.Argumentos formales

370. El decreto debe llevar la firma del presidente y de todos los ministros*>.
El Decreto Legislativo 175 de 2025 debe ser declarado inexequible pues fue
expedido por el sefior Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez, en calidad de
ministro delegatario, circunstancia que contravia la Constitucion pues las
facultades que se le atribuyen al Gobierno Nacional durante el estado de
conmocion interior son indelegables ** . Ello, a partir de una lectura
sistematica del articulo 11.4 y 13 de la Ley 489 de 1998%* y dado que la
Corte Constitucional en la Sentencia C-179 de 1994 afirmé que las facultades
atribuidas al Gobierno durante el Estado de Conmocion Interior son
indelegables, lo cual va en linea con los articulos 212 y siguientes de la
Constitucion Politica que advierten que el Presidente es la unica autoridad
facultada para proferir decretos legislativos durante los estados de

excepcion®,

371. Otros intervinientes °® aseguran que la expedicion de medidas

legislativas en virtud de un estado de excepcion es un acto propio del Jefe de
Estado y que la Corte en Sentencia C-802 de 2006, establecido que las
funciones que el presidente ejerce en tal calidad son indelegables*’. A su vez,

452 Danijel Zapata Molina, Nicolds Tomas Garcia Montalvo, Carlos Andrés Echeverry Restrepo y Paula
Valentina Caceres Catdlico (en intervencién conjunta), la Universidad de los Andes, Asobancaria,
Fecoljuegos, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifionez y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencién
conjunta), ACM, Fecoljuegos, Ana Maria Barbosa Rodriguez, Margarita Diana Salas Sanchez, Sebastian
Correa Ruiz y Maria Alejandra Lopez Agudelo, Campetrol, Fundacién para el Estado de Derecho y Federico
Lewin Pinzdn, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado, Cornazar, Facultad de jurisprudencia de la Universidad
del Rosario, Harold Sua Montafia y Vanessa Carrefio Villanueva.

43 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-03-12 10-15-07).pdf”.
Argumento esbozado por la Universidad de los Andes, Asobancaria, fecoljuegos y ACM.

454 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.
6-8.

455 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, pp.
5-11.

456 E| argumento relacionado con que la funcidn es propia de los jefes de Estado es sostenido Unicamente
por Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifionez y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencidn conjunta).

457 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 2.
Para sustentar su punto, expusieron que en otros paises donde las funciones de Jefe de Estado y Jefe de
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sefialan que aceptar la posibilidad de delegacién inutilizaria la responsabilidad
prevista en el articulo 214, numeral 5 de la Constitucion que indica que “el
Presidente y los ministros seran responsables [...] por cualquier abuso que
hubieren cometido en el ejercicio de las facultades a que se refieren los
articulos anteriores” y, deja sin efecto juridico la distincion clara entre el
Presidente y los Ministros del numeral 1 del mismo articulo.

372. Ademads, tampoco contd con la firma de los ministros de relaciones
exteriores, minas y energias, comercio, industria y turismo, tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, las culturas, las artes y los saberes vy,
ciencia, tecnologia e innovacion*®,

373. Existencia de motivacion*®. El Decreto Legislativo 175 de 2025 no
cumple con la motivacién adecuada puesto que (i) las medidas carecen de una
relacion directa y especifica con la situacion de orden publico en las regiones
afectadas #° ; (i) el Impuesto Especial para el Catatumbo otorga un
tratamiento diferenciado a los comercializadores que adquieren alguno de los
productos para comercializarlos en el exterior, diferenciacion que no se
encuentra justificada; (iii) no se explica el motivo por el cual era necesario
modificar la tarifa del impuesto de timbre y la exclusion del IVA a los juegos
de suerte y azar operados exclusivamente por internet; (iv) no se justifica ni
siquiera minimamente porque las industrias de carbon y petroleo deben
asumir la carga tributaria y no la totalidad de las industrias del pais; (v) la
tarifa del Impuesto Especial para el Catatumbo no cuenta con consideraciones
especificas ni evaluacion sobre su impacto econdémica y, (vi) no se identifican
motivos por los que ese tributo deba ser pagado por medio de un recibo oficial

Gobierno son ejercidas por distintas personas y el estado de excepcidn se encuentra regulado por la
Constitucion, su declaratoria corresponde al Jefe de Estado y no al Gobierno.

438 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-06).pdf”, pp.
2-16. Este argumento es sostenido principalmente por las intervinientes Ana Maria Barbosa Rodriguez,
Margarita Diana Salas Sanchez y la Facultad de jurisprudencia de la Universidad del Rosario.

459 |CDT y Universidad de los Andes.

460 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 11.
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de pago en uno de los casos mientras que en el otro escenario se debe
presentar dentro de los primeros cinco dias habiles de cada mes*®!.

8.2.Argumentos sobre la temporalidad de las medidas*®

374. El Decreto bajo andlisis vulnera el principio de temporalidad ya que las
medidas superan el término temporal de la conmocion interior y no existe
justificacion alguna que haga viable extenderlas hasta el 31 de diciembre de
202543, Esto, cobra mayor importancia pues las causas que motivaron la
declaratoria del estado de conmocion interior ya fueron conjuradas*** y, el
Gobierno no justifico la necesidad de prorrogar la vigencia de los tributos a
pesar de levantar el estado de conmocion?®®.

8.3.Argumentos frente a los juicios que ha desarrollado la Corte
Constitucional

375. Finalidad**®. Hay una completa indeterminacion de la relacion entre
medios y fines, asi como una desviacion de la finalidad de las medidas*®’ ya

461 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”, pp.
8-9.

462 Fecoljuegos, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencion
conjunta), Juan Alberto Londofio Martinez, Juan Camilo Varén Alzate, Campetrol. Colcapital resalta frente al
articulo 8 que al haberse levantado la conmocion interior el 23 de abril de 2025, por sustraccion de materia,
el recaudo no podria destinarse a conjurar las causas de una perturbacién que, constitucionalmente ya
estaria superada. En esa medida, su extensidn hasta el 31 de diciembre de 2025, supondria la acusacion del
impuesto en una vigencia maxima a la constitucionalmente autorizada.

463 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 65.

44 De esto da cuenta el Decreto 467 del 23 de abril de 2025. Ver: Expediente digital. Archivo
“RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, pp. 66-68.

465 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, pp.
39-42.

466 |CDT, Ana Maria Barbosa, Universidad de los Andes, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y
Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencidén conjunta), Fabio Enrique Pulido Ortiz, Sebastian Correa Ruiz y
Maria Alejandra Lépez Agudelo, Fundacién para el Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzén, ANDI. La
Universidad de los Andes agrega que no queda claro como el aumento de la tarifa del impuesto de timbre
ayudard a solucionar la situacion del Catatumbo, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado.
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que se menciona de forma genérica la necesidad de obtener recursos
adicionales pero no se aclara el vinculo entre estos y las actuaciones
necesarias para superar la crisis. En consecuencia, resulta imposible verificar
si las medidas son idoneas para alcanzar los fines constitucionalmente
permitidos. Sumado a esto, el decreto carece de un andlisis técnico y
financiero que demuestre la correspondencia entre los montos de recaudacion
y las necesidades derivadas del estado de conmocion. Tampoco se establecen
mecanismos que garanticen que los recursos seran utilizados exclusivamente
para conjurar la crisis*®®,

376. Sumado a lo anterior, se evidencia que las medidas decretadas por el
Gobierno no implican mayores gastos por lo que no resulta clara la relacion
de los tributos con los mecanismos para conjurar la conmocién interior.
Igualmente, los impuestos exceden el ambito territorial declarado para la
conmocion interior pues a pesar de que el Gobierno puede sostener que el
beneficio serd recibido por los habitantes del Catatumbo, lo cierto es que los
recursos seran distribuidos a distintas entidades nacionales, sin respeto por el
principio de finalidad, de tal forma que las nuevas cargas tributarias rompen
por completo la conexidad entre los impuestos creados y el estado de
conmocion interior*®,

377. Conexidad material*™®. Algunos intervinientes sostienen que el Gobierno
expidié una reforma tributaria®’! para atender los gastos del presupuesto
general de la nacién, “en vez de limitarse a expedir disposiciones

467 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 22.

468 b

469 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 9.

470 Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervenciéon conjunta),
ICDT, Fecoljuegos, Margarita Diana Salas Sanchez, Sebastidn Correa y Maria Alejandra Lopez Agudelo,
Fundacién para el Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzén, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado, Alvaro
Andrés Diaz Palacios, Cornazar, ANDI, Facultad de jurisprudencia de la Universidad del Rosario, CETA.

471 Frente a este punto, los intervinientes Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo
Plazas indicaron que, en columna de opinién del 15 de febrero de 2025, el ex ministro de Hacienda, Diego
Guevara, reveld que los impuestos decretados son una fuente rapida y eficaz de ingresos y que vale la pena
buscar los acuerdos para que esos gravamenes sean permanentes. Esto evidencia que el estado de
conmocidn interior esta siendo utilizado para anticipar un debate legislativo e imponer unos impuestos con
el objetivo de solucionar un problema estructural de recursos.
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encaminadas a conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos”*’2. Esto,
pues el decreto se limita a sefialar de manera genérica que los recursos seran
destinados para atender la situacién de conmocion interior pero no establece
el nexo causal entre los recursos a recaudar y la crisis que detono la
declaratoria del estado de excepcion*’.

378. Ademas, el gobierno sefiala que la implementacion presupuestal de las
medidas adoptadas se realizara conforme a los parametros establecidos en el
Decreto Legislativo 274 de 2025, lo que demuestra que las medidas tomadas
por el Decreto Legislativo 175 de 2025 comportan una reforma tributaria
“dirigida a la atencion de un sinnimero de gastos que nada tienen que ver con
la conmocion interior y que lo que buscan es adoptar muchas de las medidas
que el gobierno pretendid poner en practica con su proyecto de reforma
tributaria fallida™*,

472 pxpediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 13.

473 |b., p. 14. EI ICDT asegura que al estudiar la concrecidn presupuestal de las medidas de excepcién a la luz
del Decreto Legislativo 274 de 2025, resulta evidente que los recursos recaudados no estan siendo
destinados de forma directa a conjurar la crisis humanitaria en el Catatumbo. Por el contrario, estos recursos
se han incorporado a los ingresos corrientes del prespuesto general de la nacidn, con el objetivo de financiar
gastos varios, muchos de los cuales no guardan conexion alguna con la perturbacion del orden publico. Por
ejemplo, se destinan 881 mil millones al sector defensa en general sin que se indique cual va a ser el
refuerzo de la fuerza publica en la regién del Catatumbo, 44 mil millones al Fondo Unico de Tecnologias de
la Informacion, 41 mil millones al Fondo Nacional de Vivienda (Fonvivienda), 100 mil millones al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), sin que se termine programa alguno especifico que contribua a la
proteccidn de los menores en la region afectada, 259 mil millones al Instituto Nacional de Vias, sin indicar de
qué manera la infraestructura puede ayudar a conjurar la crisis y, una suma considerable al presupuesto de
funcionamiento de varios ministerios. En consecuencia, no resulta clara la conexidad de estos recursos y la
forma en que contribuyen a conjurar las causas de perturbacidon en el Catatumbo, por el contrario, se
demuestra que los recursos tienen el propdsito de financiar el funcionamiento general del Estado,
circunstancia que debe tramitarse por via legislativa ordinaria. Ver: Expediente digital. Archivo
“RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, pp. 15-16.

474 |b., p. 15. el ICDT aduce que el decreto bajo examen no establece un fondo especial con destinacidn
especifica para la atencion de la crisis del Catatumbo y tampoco, mecanismos de seguimiento y control que
propendan por la efectiva inversion de los recursos en las zonas afectadas. Por el contrario, adiciona el
presupuesto general de la nacidn lo cual genera que hayan mas recursos destinados a entidades del nivel
central y, por ende, estén alejados de la crisis que conllevd a la declaratoria del estado de excepcidn. Por su
lado, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Plazas Vega, afirman que los tributos creados
pretenden solucionar los problemas de déficit fiscal originados por el desbordamiento del gasto publico que
creci6 en 2023 y en 2024. Ver: Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e
Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 23.
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379. Otros intervinientes aseguran que las medidas no tienen relacion con las
consideraciones que motivaron su expedicién pues la incorporacion de un
tributo temporal no estd directamente relacionada con las causas estructurales
de la violencia generalizada en el Catatumbo y, excede el marco del estado de
conmocion interior*’”” y, el gobierno se limitd a repetir las razones que fueron
expuestas en la declaracion del estado de excepcion.

380. Por otra parte, indican que los Decretos 106, 107, 117, 121, 137, y 180
de 2025 son los tnicos que realmente implican un gasto adicional que no esta
contemplado en el presupuesto general de la nacidén, pero en el decreto
estudiado no se menciona el costo de esas medidas, ni el recaudo esperado por
concepto de los nuevos tributos*’.

381. Fecoljuegos, agrega que, en particular, el [IVA no presenta una conexidad
teleoldgica pues no apunta a los fines y “generara un efecto totalmente
contraproducente en materia de recaudo fiscal™’’, ya que no necesariamente a
mayor impuesto, mayor recaudo. Por el contrario, generalmente cuando se
impone una carga tributaria excesiva, se genera una reduccion en el
consumo*’®. En particular, en el caso concreto, esto puede generar que la
demanda de jugadores migre hacia plataformas ilegales*”.

382. Motivacién suficiente®°. No se cumple con los minimos requeridos de
motivacion, maxime si se tiene en cuenta “la severidad del impacto

475 Juan Pablo Sdez Blandén.

476 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 23-44-47).pdf.
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7 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 70.

478 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 70.

479 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 73.

480 Fecoljuegos, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencidn

conjunta), ICDT, ACM, Universidad de los Andes, Fabio Enrique Pulido Ortiz, Margarita Diana Salas Sanchez,
Sebastidn Correa Ruiz y Maria Alejandra Lopez Agudelo, Fundacidn para el Estado de Derecho y Federico
Lewin Pinzén, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado, ANDI, CETA. Fecoljuegos aduce que el decreto carece de
motivacion absoluta y, por ello, se desconoce el principio de equidad tributaria. Por su parte, la ACM indica
que el gobierno no justifica por qué el Impuesto Especial para el Catatumbo se fija por toda la vigencia fiscal
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patrimonial de las medidas tributarias que contempla”*®!, ya que el decreto se

limita a hacer generalizaciones y omite efectuar un andlisis técnico sobre el
impacto de las medidas en la economia y su efectividad a fin de abordar la
crisis humanitaria*®?. A pesar de que anuncia que los recursos van a ser
destinados a un Plan de Accion del Gobierno, este solo fue divulgado hasta el
14 de marzo de 2025 (Decreto Legislativo 274 de 2025), sin que exista una
verdadera conexidad con la crisis del Catatumbo. En esa medida, se incumple
con el juicio de motivacion suficiente ***. Es mads, se evidencia que el
Gobierno Nacional aprovech¢ la situacion de orden publico para estructurar
una reforma recaudatoria, eludiendo asi el debate que debia darse en el
Congreso*4,

y no uUnicamente por el término cierto por el cual se declaré la conmocidn interior. Ademas, se limité a
explicar los elementos del tributo y su alcance, pero no se aclaran los motivos de su creacidn ni los criterios
que se consideraron al momento de gravar a los sectores y por qué no se consideraron a otros sectores
productivos econdmicamente mejor posicionados, tampoco se brindan argumentos que demuestren por
qué la medida es mas apta para conjurar los hechos que originaron la conmocién. Tampoco se explica por
qué gravar un sector con externalidades negativas, maxime si se tiene en cuenta que el tributo recae sobre
un sector que genera impacto minimo sobre las emisiones y, se omite argumentar cdmo la actividad minera
es incompatible con el desarrollo industrial. Ver: Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e
Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.12-18 y 47-49.

481 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 23.

482 b, La Universidad de los Andes agrega que no se expone por qué esas medidas y no otras.

483 |3 Universidad de los Andes explica que el decreto no proyecta cudntos recursos son necesarios, ni
cuantos se planea recaudar. Es mas, a la fecha de la creacidn de los tributos, el Gobierno Nacional no habia
cuantificado las necesidades presupuestales de la conmocidn y en las respuestas a los autos de prueba se
refiere vagamente a unas necesidades de la declaratoria de conmocion interior, sin indicar especificamente
cuales son esas necesidades. Por el contrario, presenta de manera genérica una lista de sectores que
eventualmente se verian beneficiados, sin una cuantificacién exacta de las actividades que deben realizarse
de manera urgente. Ver: Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30

09-41-53).pdf”, p. 15.

484 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p.5.
Argumento sostenido por Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega
(intervencién conjunta), quienes refieren que la sola enumeracién de apropiaciones presupuestales
previstas en funcion de los recaudos estimados, de conformidad con el Decreto 274, pone de manifiesto que
se trata de una reforma tributaria cuyo propdsito es generar recursos para atender los mas diversos fines,
los cuales, en su mayoria, son ajenos a las necesidades reales que deberian atenderse para superar la
situacién en el Catatumbo.
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383. De igual forma, se evidencia la carencia de justificacion especifica para
cada tributo*®: (i) respecto del IVA, no se establece “cudl es la relacion entre
esta actividad econdmica y la situacion de orden publico en la region del
Catatumbo o como su gravamen contribuirda efectivamente a conjurar la
perturbacion”*®; (ii) el decreto menciona que la grave situacion de orden
publico conlleva el riesgo de que se afecte el sector de hidrocarburos en la
cuenca petrolera del Catatumbo; a pesar de esto, no explica como imponer un
gravamen adicional a este sector contribuye a mejorar la situacion, lo que
evidencia una contradiccion interna en la motivacion vy, (iii) frente al timbre,
la motivacion es “practicamente inexistente” dado que el decreto no ofrece
explicacion alguna especifica sobre este gravamen y tampoco esclarece por
qué es necesario revertir una decision legislativa (la reduccion gradual de la
tarifa hasta llegar al 0% en 2010)*’, para atender la situacion de conmocion
interior*®®, maxime cuando se trata de un impuesto de dificil fiscalizacion*®’.

384. Ausencia de arbitrariedad®®. Existe una arbitrariedad manifiesta en las
medidas tributarias adoptadas por el gobierno nacional pues el decreto bajo
analisis (i) tiene justificaciones genéricas y abstractas sobre la necesidad de
los recursos; sin embargo, no explica de forma especifica y concreta como
cada medida tributaria resulta necesaria e idonea para atender la situacion de
orden publico en las zonas afectadas; (ii) carece de un analisis econdémico y
presupuestal riguroso que establezca la conexidad material entre los tributos y
el estado de conmocion interior *! ; (iii) resulta evidente “la

485 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 24.

46 b, p. 25.

487 Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega, agregan que el decreto no
expone razones siquiera minimas que justifiquen la reintroduccién de este gravamen en el contexto del
régimen tributario extraordinario y, recuerdan que la eliminacion de la tarifa se fundamentd en razones
técnicas relacionadas con el fomento a la formalizacién de actos y contratos, estimulo a la inversidn,
simplificaciéon administrativa, equidad y eficiencia tributaria.

488 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 25.

489 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 23-44-47).pdf”.

40 |CDT, Universidad de los Andes, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas
Vega (intervencion conjunta), Fundacion para el Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzdn, Mauricio
Andrés Salcedo Maldonado, ANDI.

491 En particular, el ICDT sefiala que “no se presentan proyecciones técnicamente fundamentadas sobre el
recaudo esperado ni se justifica por qué las especificas figuras tributarias que crea o recrea el decreto, y no
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instrumentalizacion del estado de excepcidon para implementar una reforma
tributaria que, en condiciones de normalidad, habria requerido el tramite
legislativo ordinario” *?; (iv) la desarticulacion entre la estimacion de
recaudos, la distribucion presupuestal y las necesidades especificas de la
conmocion, son claro ejemplo de una debilidad en la conexidad material entre
los medios y los fines, lo cual genera que las medidas sean completamente

desproporcionadas*” y por ello, arbitrarias.

385. También se desconocen derechos de personas naturales y juridicas, por
ejemplo: (i) en el IVA no se tuvo en cuenta la capacidad contributiva de los
sujetos pasivos ni de los recaudadores; (i) en el impuesto de timbre tampoco
se tuvo en cuenta la capacidad contributiva de los sujetos pasivos vy, (iii) el
Impuesto Especial para el Catatumbo es un tributo en cascada, el cual segiin
la Sentencia C-593 de 2019 debe limitarse a determinadas finalidades
extratributarias que en el marco de un estado de conmocidon no pueden ser
justificadas***, ademas, genera riesgos de confiscatoriedad.

386. Intangibilidad*”. Las medidas adoptadas violan el nucleo central de los
principios de legalidad y reserva de ley en materia tributaria lo cual conlleva a
que también se trasgredan garantias como la libertad de empresa, la propiedad
privada y la igualdad. Ello, pues debieron ser tramitadas ante el Congreso de
la Republica, “con las garantias y debates propios de los principios
democraticos™*®.

otras alternativas menos gravosas, resultan idéneas para enfrentar la perturbacion del orden publico”. Ver:
Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 19.

492 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 20.

493 b

4% Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”, pp.
13-15.

495 |CDT, Universidad de los Andes, Fecoljuegos, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones, Mauricio
Alfredo Plazas Vega (intervencién conjunta), ACM, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado.

4% Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 21.
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387. Frente al Impuesto Especial para el Catatumbo, algunos intervinientes*’’

sostienen que se trasgreden los principios de (i) equidad tributaria pues
establece un impuesto sin consultar la capacidad contributiva de los sujetos
gravados®® y, genera un trato desigual e inequitativo entre los mismos sujetos
gravados*®”, (i) certeza tributaria ya que su redaccion es confusa y no resulta
claro el hecho generador’®; (ii) irretroactividad de las medidas tributarias
pues el hecho generador que refiere a la primera venta y su acusacion con la
factura, genera un efecto retroactivo sobre venta de carboén que se haya
efectuado con anterioridad a la entrada en vigencia de la norma, “pero cuya
entrega y facturacion se da de forma posterior”>%'; (iv) debido proceso
tributario, en particular, en lo concerniente a la forma de liquidacion y

recaudo del Impuesto Especial para el Catatumbo®*2,

388. En relacion con el IVA, se indica lo siguiente: (1) el decreto autoriza a
Coljuegos, sin que medie procedimiento previo y sin que se garantice el
derecho de defensa, a que proceda al “bloqueo de canales, paginas de internet
y medios”, facultad que es demasiado amplia y que claramente se contrapone
a la neutralidad de la red”°%; (ii) se vulnera el principio de capacidad
contributiva pues el gobierno se basd en especulaciones y no en analisis
técnicos rigurosos; (ii1) la norma carece de técnica legislativa pues aunque
pretende gravar los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por

47 ACM y Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones, Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencién
conjunta).

4% Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.
24-35.

49 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.
35-37.

500 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.
38-43.

501 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, p. 44.

502 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 17.

503 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”, p. 14.
Sobre el particular, Fecoljuegos agrega que se autoriza a una empresa particular a expulsar a ciertas
personas de la red, lo cual no persigue las finalidades que la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos
ha establecido como excepciones validas a la neutralidad de la red y, no se establece un tramite dentro del
cual la decision de Coljuegos se pueda apelar, recurrir o debatir. Ver: Expediente digital. Archivo
“RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 84.
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internet, realmente se grava una operacidn previa que no necesariamente
implica la prestacion del servicio®®*.

389. No contradiccion especifica®®. Los intervinientes estiman que no se
supera este juicio porque (1) extiende la aplicacion de medidas tributarias mas
alla del término de declaratoria de la emergencia y de la vigencia fiscal de los
impuestos®®; (ii) en virtud del estado de conmocion interior se pueden crear
impuestos pero no derogar exenciones®’; (iii) la Constituciéon no admite la
creacion de tributos en los estados de conmocion interior, inicamente en los
estados de emergencia economica®®; (iv) se vulnera el principio de no
regresividad las medidas tributarias porque el Impuesto Especial para el
Catatumbo genera efectos sobre hechos ocurridos con anterioridad a la
entrada en vigencia de la norma. Esto es asi porque afecta al contribuyente
que celebré validamente un contrato o acuerdo de venta de carbon, antes de la
expedicion del Decreto Legislativo y que lo entregarda o embarcara, para fines
de exportacion, durante la vigencia de la mencionada norma’”; (v) el
restablecimiento del impuesto de timbre contraviene directamente el marco
normativo que rige la tributacion en Colombia®!°.

504 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”,pp.
59-61.

05 |CDT, Asobancaria, Fecoljuegos, Universidad de los Andes, ACM, Margarita Diana Salas Sanchez,
Sebastidan Correa Ruiz y Maria Alejandra Lépez Agudelo, Mauricio Andrés Salcedo Maldonado, CETA. El
ciudadano Mauricio Andrés Salcedo Maldonado indica que, el gobierno conocia la situacidn y contribuyé a la
materializacion de la crisis, pues se desatendieron sistematicamente los llamados realizados por los érganos
de control y la sociedad civil. De esta manera, la situacion se dio con ocasion a la propia inaccién estatal.

506 Asobancaria y Universidad de los Andes. Ademads, algunos intervinientes resaltan que por ejemplo el IVA
es bimestral o cuatrimestral por lo que su vigencia fiscal no es de un afio. Ver por ejemplo: Expediente
digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”.

507 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, pp.
42-45,

508 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”, p. 14.

509 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-02 14-35-33).pdf”, pp.
44-47.

510 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 19-07-07).pdf”, p. 31.
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390. Incompatibilidad®''. El Decreto bajo analisis no explica por qué los
tributos modificados (IVA y timbre), en especial las normas legales que los
regulaban, resultan irreconciliables con el estado de conmocion.

391. Necesidad®'>. No se cumple con este requisito pues (i) el gobierno
contaba con mecanismos menos gravosos para conjurar la situacion de origin6
el estado de conmocion interior’'?; (ii) pocas de las medidas adoptadas por el
Gobierno implican una afectacion directa del presupuesto y, los gravdmenes
impuestos no tienen relacion con las medidas necesarias para la solucion de la
crisis®'*; (iii) no se explica por qué los traslados presupuestales, no habrian
sido suficientes para apropiar los recursos requeridos®'”; (iv) no se demostro
que el ejecutivo hubiese destinado recursos mediante las vias ordinarias a
efectos de superar la violencia en el Catatumbo®'®, (v) no se justifico la
necesidad de hacer uso de la tributacion como instrumento de politica fiscal
pues el gobierno se limitd a realizar afirmaciones genéricas sin demostrar la
inexistencia o insuficiencia de medidas presupuestales alternativas menos
gravosas para obtener recursos®'’ y, (vi) no existe una estimacion aproximada
del monto de los recursos que se pretende recaudar con las medidas adoptadas
y sin dicho cdlculo no es posible evaluar si las cargas tributarias impuestas
eran estrictamente necesarias’'®,

511 |CDT, Fecoljuegos, Universidad de los Andes, Asobancaria, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y
Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencidén conjunta), Fabio Enrique Pulido Ortiz, Sebastian Correa Ruiz y
Maria Alejandra Lépez Agudelo, Fundacién para el Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzén, ANDI,
Facultad de jurisprudencia de la Universidad del Rosario.

512 |CDT, Ana Maria Barbosa, Asobancaria, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo
Plazas Vega (intervencion conjunta), Juan Pablo Saez Blanddn, Fecoljuegos, Margarita Diana Salas Sanchez,
Fundacién para el Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzén, ANDI, Carlos Edward Osorio Aguiar, CETA.

513 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-06).pdf”, p. 17.

514 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-24).pdf”, pp.
3-10.

515 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 15.

516 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-03-12 05-31-17).pdf”, pp.
12-16.

517 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 80.

518 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-06 01-01-28).pdf”.
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392. Proporcionalidad®"®. No se supera este juicio en tanto: (i) el decreto
impone “cargas excesivas a determinados sectores econdmicos sin establecer
una correlacién razonable con las medidas que deben ser adoptadas para
superar la conmocion interior?°, (ii) el Impuesto Especial para el Catatumbo
es (a) una respuesta absolutamente desproporcionada, mas adn, si se tiene en
cuenta que no existe cuantificacion alguna de las verdaderas necesidades
presupuestales que surgen del estado de conmocion interior’?! y, (b) pretende
ser cobrado aun cuando existen pérdidas y precios bajos>?? lo cual impacta
directamente el patrimonio de las companias del sector pues este cuenta con
precios de referencia “lo que impide pensar que un nuevo impuesto pueda ser
trasladado via precio™? ; (iii) la reactivacion del impuesto de timbre es una
medida desproporcionada porque traslada el peso de una problematica
histdrica y localizada a la economia nacional y, (iv) la declaratoria parcial de
inexequibilidad del estado de conmocion interior reduce el gasto publico que
se requiere para conjurar la crisis. Esto genera que las medidas adoptadas sean
desproporcionadas en relacion con las finalidades que se pretende financiar®*.

393. No discriminacién®®®. El decreto incumple con este presupuesto porque
las medidas se dirigen a industrias especificas que no necesariamente tienen
que ver con el estado de conmocion interior y las pone en desigualdad frente
al resto de la economia®?®.

519 |CDT, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencién
conjunta), Ana Maria Barbosa, Sebastian Correa Ruiz y Maria Alejandra Lopez Agudelo, Fundacion para el
Estado de Derecho y Federico Lewin Pinzén, ANDI.

520expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, p. 29.

521 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 20.

522 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-06).pdf”, pp.
24-33.

523 |p., p. 30.

524 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-06 01-01-28).pdf”.

525 |ICDT, Universidad de los Andes, ACM, Fecoljuegos, Manuel José Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y
Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencién conjunta), Daniel Diaz Rivera, Fabio Enrique Pulido Ortiz,
Sebastian Correa Ruiz y Maria Alejandra Lopez Agudelo, Fundacion para el Estado de Derecho y Federico
Lewin Pinzén, ANDI.

526 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 14-58-09).pdf”, p. 16.
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394. En especial, frente al IVA, se resalta que (i) es absolutamente
discriminatorio y contrario a los acuerdos internacionales de inversion en
virtud de los cuales el estado Colombiano debe proteger a los inversionistas
extranjeros de medidas politicas discriminatorias, arbitrarias e
injustificadas °*’ ; (i) la estructura del impuesto conlleva un riesgo de
confiscatoriedad?®; (iii) la medida limita injustificadamente los derechos de
operadores nacionales de juegos de suerte y azar en linea lo que genera una
tributacion desproporcionada y contraria al articulo 95.9 de la Constitucion
Politica®® , (iv) no se exploro la posibilidad de gravar otras actividades que
denoten mayor o igual capacidad contributiva y tampoco se tuvo en cuenta la
capacidad del sector de absorber la nueva carga tributaria, “especialmente en
el contexto de la transformacion digital y la recuperacion econdmica
pospandémica”3°,

395. En cuanto al Impuesto Especial para el Catatumbo, se indica que este
genera un trato diferenciado frente a las actividades econdmicas de
hidrocarburos y carbon pues la norma no afecta a otros sectores productivos
que también podrian contribuir a la atencion de la crisis®*!. Esto resulta aun
mas relevante si se tiene en cuenta que el mismo decreto afirma que los
sectores que grava ya estan siendo afectados por la situacion de orden

publico®*2.

527 Esto, pues “el sector de juegos y azar operados por internet ha experimentado un crecimiento
significativo en Colombia, consoliddandose como una industria altamente tecnificada y con una notable
participacion de inversidon extranjera”. Ver: Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e
Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p. 33.

528 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, p.
34-42.

529 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04 18-45-41).pdf”, pp.
48-59.

530 |p., p. 31.

531 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf”, pp.
19-23.

532 Ana Maria Barbosa indicé que se vulnera la equidad tributaria porque se fomenta un trato més favorable
para quienes pagan regalias en especie, en comparacién de quienes las pagan en dinero y se causa dos veces
para quienes venden para exportar.
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396. Ademds, se genera una distincién injustificada entre los siguientes
grupos comparables: (i) comercializadores que venden en el mercado nacional
y comercializadores que venden en el mercado internacional; (ii)
consumidores o compradores nacionales y consumidores o compradores
extranjeros de los productos; (ii) productores que exportan directamente y
comercializadores que compran para exportar >3 'y, el legislador
extraordinario no persigue una finalidad particular que amerite una medida
discriminatoria. Si bien se podria intuir que la finalidad es el aumento del
recaudo, la medida igual resultaria inconducente pues “privilegia una

conducta que evita precisamente el pago del tributo™3*,

8.4.Argumentos especificos sobre el I[IVA33S

397. Algunos intervinientes presentaron los siguientes argumentos frente al
IVA.

398. Primero, el sector gravado con el IVA soporta una tributacion
significativa, a través del pago de derechos de explotacion y otras
obligaciones establecidas en el marco normativo vigente proferido por
Coljuegos. En esa medida, la imposicion de IVA a los juegos de suerte y azar
en linea tiene efectos negativos y afecta la estabilidad regulatoria de industria.

33 En el grupo (i), “el vendedor al mercado nacional solo deberd asumir el impuesto en la primera venta
bajo el entendido de que este impuesto se sumara al precio del producto, mientras que el vendedor al
mercado internacional debera asumir el impuesto no solo cuando realiza la primera compra al productor,
sino también cuando exporta el producto”. Por ello, el precio de quien exporta resultaria menos
competitivo. Frente al grupo (ii), porque “el valor del producto que debe pagar el comprador nacional es
inferior al que debe pagar el comprador internacional”. En relacién al grupo (iii), dado que el tratamiento
diferencial esta expresamente contemplado en el paragrafo del articulo 4. Ver: Expediente digital. Archivo
“RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcidn y Paso al Despacho)-(2025-03-12 11-28-51).pdf, pp. 9-10.

534 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Pruebas del Expediente (Recepcién y Paso al

Despacho)-(2025-03-12 11-28-51).pdf, p.14. En esa medida, la norma vulnera los derechos a la libertad de
empresa y a la libre competencia econdmica porque “otorga una ventaja competitiva a los productores que
exportan directamente frente a los comercializadores” quienes deben comprar sus productos a un
productor para, posteriormente, ofrecerlos en el mercado internacional.

535 Claudia Marcela Rodriguez Santos, Juan Pablo Sdez, Fecoljuegos, Aquila Group, Victoria Hoyos Londofio,
Juan Camilo Vardn Alzate, Cornazar, Vanessa Carrefio Villanueva.
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Ademas, reduce los recursos que por disposicion constitucional y legal estan
destinados para la poblacion vulnerable que depende de los fondos
recaudados por el monopolio de estos juegos para acceder a servicios de
salud>*®. Ello genera que se quebrante el principio de progresividad de los
derechos sociales y su consecuente prohibicion de no regresividad™’.

399. Segundo, el gobierno, en las pruebas allegadas al presente proceso,
reiter6 los argumentos presentados en el proyecto de ley 300 de 2024. Sin
embargo, en el tramite ese proyecto, conocido como la “Ley de
Financiamiento”, el Congreso de la Republica advirtio6 algunas
preocupaciones, las cuales llevaron a desestimar la idoneidad de ese
mecanismo de recaudo: (i) incentivo a las apuestas en plataformas ilegales
que puede llegar a acabar con el negocio de las empresas que operan
legalmente; (i1) falta de contribucion del gravamen al crecimiento econémico,
por el contrario, posibilidad de agravar ain mas el estancamiento; (iii)
impacto negativo en los ingresos directos de las gobernaciones, destinados
salud, por la evasion y promocion de la ilegalidad; (iv) falta de capacidad de
los operadores de juegos en linea para asumir un IVA del 19%3%,

400. Tercero, la fundamentacion del decreto es contradictoria pues
“desconoce las particularidades estructurales del sector de Juegos de Suerte y
Azar en linea, al pretender homogeneizar el tratamiento tributario sin
reconocer las diferencias existentes respecto de otras industrias y los
argumentos presentados por el Congreso de la Republica”°. Asimismo, la
comparacion que hace el gobierno con los juegos de suerte y azar
tradicionales y en linea es inexacta ya que ignora las diferencias estructurales

536 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-03-12 05-25-01).pdf”, p. 8.
Ademas, la imposicion del IVA “desnaturaliza el modelo concesional que garantiza que los recursos
generados por esta actividad se destinen al financiamiento del sistema de salud”.

537 Se agrega que, a pesar de que los juegos de suerte y azar en linea estdn en crecimiento, no existe un
analisis que demuestre que el impuesto es sostenible en el tiempo y que no impacta la operacién, por lo que
se vulnera el principio de certeza tributaria. Ver: Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e
Intervenciones-(2025-04-22 11-22-49).pdf”, p. 6.

538 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-22 11-22-49).pdf”, pp.
5-6.

539 |b., p. 6.
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que existen entre ambos modelos de negocio. Mientras que las apuestas
presenciales requieren de inversiones en infraestructura, operacion Yy
distribucion, las efectuadas en linea imponen cargas elevadas en costos
tecnoldgicos, exigencias estrictas en materia de cumplimiento normativo,
controles financieros orientados a la prevencion del lavado de activos,
garantias tecnoldgicas para la proteccion del jugador y el fomento del juego
responsable, ademds del cumplimiento de la obligacion legal respecto del
pago de premios que exige un retorno al jugador del 83%°%.

401. Cuarto, El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico incurrido en
imprecisiones técnicas en relacion con (i) la base que generd el gravamen lo
cual revela una “falta de conocimiento y analisis riguroso del funcionamiento
econdmico y contable del sector antes de la imposicion del gravamen™*! vy,
(1) la estimaciéon presentada sobre el crecimiento del sector, la cual
“distorsiona la percepcion de su capacidad econdmica real pues desconoce el

modelo matematico y contable de la industria™*.

402. Quinto, dado que el hecho generador del IVA es el consumo de bienes
y/o servicios, resulta incompatible con los juegos de suerte y azar en linea ya
que en esta modalidad no se produce un consumo en los términos establecidos
en el Estatuto Tributario. En los juegos en linea “lo que ocurre es una
transaccion de depositos para apuestas, los cuales constituyen un pasivo para

540 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-22 11-22-49).pdf”, p. 6.

541 Esto, pues “los ingresos para los operadores no se generan a partir de los depdsitos o apuestas sino de la
diferencia entre el total apostado y los premios pagados, conocido como el Gross Gaming Revenue (GGR) o
ingreso del juego. Este modelo difiere significativamente de otros juegos de suerte y azar, como las loterias,
donde cada transaccion representa un ingreso directo para el operador”. El depdsito no representa ingresos
para la casa de apuestas ya que se trata simplemente de fondos que se utilizan como crédito para jugar. El
valor apostado tampoco representa un ingreso directo, en realidad, se trata del volumen digital de apuestas.
Solo hasta que se realiza el pago de premios en la billetera del usuario es que se puede calcular el ingreso
para el operador. En esa medida, Gravar el depdsito genera una distorsién normativa contraria la naturaleza
juridica y técnica del IVA pues se trata de recursos que “juridicamente siguen siendo de propiedad del
usuario hasta que se materialice su afectacion por un retiro. En consecuencia, gravar un pasivo — es decir,
una obligacién por parte del operador frente al usuario — contraviene la naturaleza del tributo”. Ver:
Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-22 11-22-49).pdf”, pp. 12-14.

542 |p., p. 14.
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la empresa y no un ingreso gravable”>*. Esto ha sido reconocido por el

legislador ordinario quien determin6 que la forma de recaudo para este sector
debia ser la explotaciéon del monopolio rentistico por parte del Estado.
Entonces, el gobierno lo que esta gravando es “una transferencia de fondos
que los usuarios realizan para participar en apuestas™*.

403. Sexto, el IVA al ser un tributo de orden nacional debe ingresar
necesariamente al Presupuesto General de la Nacion. Sin embargo, el
gobierno le ha atribuido una destinacion especifica contraria a la prohibicion
expresa de designar destinaciones especificas a tributos del orden nacional®*
y, en contravencion del principio de unidad de caja’*®.

404. Séptimo, en Colombia los criptoactivos no han sido reconocidos como
moneda legal en curso y tampoco cuentan con poder liberatorio para el pago
de obligaciones. En esa medida, la inclusion de este concepto en el Decreto
Legislativo 175 de 2025, resulta improcedente e inconstitucional porque parte
de la base erronea de asimilarlo a dinero, sin que exista, a la fecha,
reconocimiento legal en ese sentido®’.

405. Octavo, hay una ausencia de los elementos del tributo pues no se
constituye el aspecto material del hecho generador del IVA, debido a que no
es plausible aplicarlo a operaciones que no tienen un precio ni un valor
agregado respecto del cual sea viable liquidarlo y pagarlo®®.

543 |p., p. 15.
54 |p., p. 17.

55 |b., p. 9 y Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-04
18-45-41).pdf”, pp. 85-87.

546 Juan Camilo Varén Alzate destacd que el IVA es un tributo nacional, de caracter general y no finalista,
por lo cual, al condicionar su uso a una finalidad sectorial y territorial concreta, se incurre en una desviacidn
constitucional.

47 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-22 11-22-49).pdf”, pp.
24-25.

548 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 19-08-45).pdf”.
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8.5.Argumentos sobre el Impuesto Especial al Catatumbo (IEC)>*

406. Los intervinientes aducen lo siguiente: en primer lugar, se violan los
principios de legalidad y certeza en materia tributaria ya que no existe
claridad respecto del hecho generador y los sujetos pasivos en el caso de
concurrencia de situaciones y debido a que la expresion “primera venta” es
ambigua®°. También, se contrarian los principios de equidad, eficiencia y
progresividad dado que no se tuvo en cuenta la situacion de la mineria en

pequefia y mediana escala®!.

407. En segundo lugar, los paradgrafos 4 y 5 del articulo 7 del Decreto
Legislativo 175 de 2025, imponen sanciones (1) propias de la no presentacion
o presentacion extemporanea de declaraciones a documentos que no son

declaraciones®*? vy, (ii) aduaneras a asuntos netamente tributarios®>.

408. En tercer lugar, no se respeta en absoluto los principios de (i)
generalidad de los tributos pues los llamados a contribuir son solo quienes
obtengan ingresos por vender o exportar carbon o hidrocarburos *; (ii)
justicia pues establece como referente para su liquidacion un indicador que es
precario e insuficiente y que dista de evidenciar que los sufragantes cuentan

54 Estos argumentos fueron propuestos por: Daniel Diaz Rivera, Universidad de los Andes, Manuel José
Cepeda, Lucy Cruz de Quifiones y Mauricio Alfredo Plazas Vega (intervencidn conjunta), Nicolds Potdevin
Stein, Campetrol, Fenalcarbdn, Mauricio Pifieros Perdomo.

550 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-06).pdf”, pp.
57-58.

551 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-06 00-35-14).pdf”.

552 |b., p. 55.
553 |b., p. 56.

554 | Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, pp.
27-32.
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con mayor capacidad contributiva>>

impone a un sector que ya acumula la mayor tributacion directa

. Ademas, resulta confiscatorio pues se
556

409. En cuarto lugar, el procedimiento que prevé el Decreto analizado no le
permite al contribuyente declarar y liquidar en la fase de determinacion de la
obligacion porque se exige directamente el pago, lo cual vulnera el debido
proceso tributario.

410. En quinto lugar, se viola el principio de confianza legitima, los deberes
contenidos en los articulos 226 y 227 de la Constitucion y los deberes
estatales de promover el desarrollo, el bienestar y la prosperidad econdémica y
social de los articulos 1, 2, 333, 334 de la Constitucion. Ello, pues existe una
modificacion injustificada del régimen tributario respecto de los exportadores
de hidrocarburos y carbon, pues se les exige el pago de un tributo para la
exportacion de dichos minerales sin tener en cuenta las prohibiciones
sefialadas en los Tratados de Libre Comercio del Tridngulo del Norte e Israel

— Colombia®®’,

411. En sexto lugar, el impuesto desconoce la situacion del sector de
hidrocarburos y presente rasgos confiscatorios, en especial, para las empresas
que prestan bienes y servicios a esta industria®®. Esto, pues se afiade a una
significativa carga econdmica que estos sectores ya poseen, tales como la
sobretasa al impuesto sobre la renta, pago de regalias, obligaciones
contractuales de pagos adicionales por precios altos, entre otros. Aunado a
esto, la imposicion de este nuevo gravamen puede generar un efecto
desincentivador para la inversion y el desarrollo del sector, contraviniendo los
objetivos de politica energética y econdmica del pais>>°.

555 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, pp.
32-34.

556 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 37.

557 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 19-08-34).pdf”.

558 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 23-38-56).pdf”.

559 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 23-41-32).pdf”.
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8.6.Argumentos relacionados con el Impuesto de Timbre>%°

412. El recaudo del impuesto de timbre se realiza mediante retencion en la
fuente y su declaracion y pago son mensuales (art. 382 E.T.). En tal sentido,
el Decreto sefiala que su vigencia comprende la anualidad gravable de 2025 y
no el periodo fiscal del impuesto de timbre, lo que es contrario a la
competencia temporal con la que cuenta el gobierno nacional para imponer
tributos excepcionales pues, en el caso del impuesto de timbre “solo podria
aplicarse por un mes, que corresponde a la vigencia fiscal del impuesto de
timbre o, por la duracion del Estado de Excepcion, que es de tres (3)
meses™ 0!,

413. Otros intervinientes sefialan que ampliar la tarifa de este impuesto
transgrede abiertamente el principio de eficiencia tributaria pues estd
demostrado que tiene bajo rendimiento recaudatorio y su gestion resulta
costosa y engorrosa para el Estado, los contribuyentes, responsables o agentes
de retencion”®?,

414. Por otro lado, se resalta que el gobierno incurridé en una indebida
injerencia en la funcion legislativa pues en la Sentencia C-405 de 2023, la
Corte Constitucional exhort6 al Congreso de la Republica para establecer un
tratamiento tributario diferenciado frente a las transacciones economicas que
podrian estar gravadas con el impuesto de timbre pero que no necesariamente
darian cuenta de una efectiva capacidad contributiva®®3,

560 Juan Sebastidn Rico, Juan Santiago Rodriguez Prieto y Nicolds Alejandro Restrepo Merchan (intervencién
conjunta), Universidad de los Andes, Colcapital, Asobancaria.

561 Expediente digital, Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-03-17 15-16-48).pdf”, p. 16.

562 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-29 18-46-24).pdf”, p. 18.

563 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, p. 35.
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415. Finalmente, se afirma que aunque existe una declaracion, calificarla
como retencion sin serlo, puede terminar con una exposicion a sanciones por
el pago parcial®*.

9. Necesidad de declarar la inexequibilidad con efectos retroactivos

416. Catorce intervinientes solicitan que la Corte declare la inexequibilidad
con efectos retroactivos y que se imponga la obligacion de devolver las sumas
recaudadas, con el fin de “restablecer los principios democraticos que
evidentemente fueron atropellados por el Gobierno” *** y dado que las
medidas tributarias adoptadas exceden los limites materiales del poder
legislativo de excepcion. Ademas, resulta imperativo para evitar la
consolidacion de perjuicios derivados de una norma abiertamente
inconstitucional>®,

564 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-30 09-41-53).pdf”, pp.
37-39.

565 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-03 00-43-11).pdf, p. 32.

566 Expediente digital. Archivo “RE0000380-Conceptos e Intervenciones-(2025-05-05 19-07-19).pdf”, p. 35.
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ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
MIGUEL POLO ROSERO
A LA SENTENCIA C-431/25

Referencia.: RE-380

Asunto: control de constitucionalidad del
Decreto Legislativo 0175 de 14 de febrero de
2025, “[plor el cual se adoptan medidas
tributarias destinadas a atender los gastos del
Presupuesto General de la Nacion necesarios
para hacer frente al estado de conmocion
interior decretado en la region del Catatumbo,
el drea metropolitana de Cucuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del
departamento del Cesar”

Magistrada ponente: Paola Andrea Meneses
Mosquera

Con el debido respeto por las decisiones de la mayoria, aclaro el voto en el
asunto de la referencia, por las razones que a continuacion se exponen, no sin
antes manifestar que, si bien comparto la determinacidon que se adoptd por la
Corte, estimo necesario realizar algunas precisiones sobre asuntos adyacentes
al caso.

A. Diferencias entre los conceptos de “pago en exceso”, “pago de
lo no debido” y “enriquecimiento sin justa causa”

1. En la sentencia C-431 de 2025, la Sala Plena de la Corte resolvid que
los montos a devolver que fuesen recaudados por concepto de los impuestos
regulados en el Decreto 175 de 2025, en los términos de dicha providencia,
serian entendidos como “pagos en exceso”. Comparto la posicion mayoritaria
de la Sala Plena, al definir dichos montos en el citado concepto. En ese



sentido, y a diferencia de otros magistrados, considero que los pagos de los
impuestos que contempla el decreto, no pueden ser entendidos como un
“enriquecimiento sin justa causa”, pues, como pasaré¢ a explicar, se trata de
fendmenos distintos.

2. La clave de esta diferenciacion radica en que la sentencia C-431 de
2025, dejo6 en firme el Decreto 0175 de 2025, a través de cual se reguld el
asunto de los impuestos para el estado de excepcidn durante la crisis del
Catatumbo, de ahi que la obligacion tributaria (la justa causa del pago y
recaudo) se mantuvo vigente, a diferencia de la sentencia C-216 de 2025, que
declar6é inexequibles algunas partidas presupuestales, la cual solo afectd la
destinacion del gasto.

3. Para sustentar mi postura, es importante distinguir conceptualmente las
figuras de “pago en exceso” y “pago de lo no debido”, y la relacion de €sta
ultima con el “enriquecimiento sin justa causa”. En cuanto a las dos primeras
figuras, el ordenamiento juridico las define en los siguientes términos:

4. Pago de lo no debido’®’. El pago de lo no debido ocurre cuando una
persona (natural o juridica, en su rol de contribuyente) entrega una suma sin
que exista una obligacion juridica que la justifique (ausencia de justa causa).
En materia tributaria®®, esto sucede, por lo general, cuando la norma que crea
el tributo es declarada inexequible o pierde vigencia, haciendo que el pago
carezca de sustento legal desde el inicio o desde la fecha de los efectos de la
sentencia. La inexistencia de la justa causa es el elemento que potencialmente
da lugar al enriquecimiento sin justa causa del Estado.

567 El pago de lo no debido en la legislacién colombiana se encuentra definido en el articulo 2313 del Cédigo
Civil.

568 Al respecto puede consultarse la jurisprudencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado. Por ejemplo,
en la sentencia del 30 de septiembre de 2010 (Rad. 25000-23-27-000-2006-00806-01(16576), CP. William
Giraldo Giraldo), este tribunal sefialé que existe pago de lo no debido “[cluando no se realiza el hecho
generador de un determinado impuesto, el pago que se realice por tal concepto constituye un pago de lo no
debido, pues adolece de causa legal toda vez que no nace la obligacion juridico tributaria. También se
configura pago de lo no debido, cuando a pesar de que se presentan todos los elementos de la obligacion
tributaria, el legislador determina que un contribuyente debe tener un trato preferencial, como es el caso de
la exencion, y en desconocimiento de ese mandato, se realiza el pago.”



5. Pago en exceso. Este tipo de pagos se configura cuando una persona
paga un valor superior al debido, existiendo una obligacion juridica valida y
vigente, es decir, cuando hay justa causa para el pago. En materia fiscal®®®, hay
pago en exceso cuando los contribuyentes realizan un desembolso mayor al
legalmente exigido, dentro del marco de una obligacién tributaria que existe.

6. Con la claridad de los conceptos de “pago de lo no debido” y de “pago
en exceso”, es necesario abordar la relacion que existe entre ellos y la de la
figura del “enriquecimiento sin justa causa’™>’’.

7. El concepto del enriquecimiento sin justa causa ha sido definido por
esta corporacion, asi’’': “[e]l enriquecimiento sin causa se presenta en los
casos en los que un patrimonio se ve incrementado a expensas de otro, sin que
exista una causa juridica para ello. Obviamente esta situacion no obedece
siempre a la mala fe de los implicados.”

8. Asi las cosas, lo propio es definir los requisitos que deben cumplir para
que exista enriquecimiento sin justa causa. La concurrencia de este fendémeno
se da, principalmente, cuando concurren al menos los siguientes tres
elementos>’?: (i) enriquecimiento de un patrimonio, (ii) empobrecimiento
correlativo de otro, y (iii) la ausencia de una justa causa que lo soporte’. Es

%9 Al respecto se puede consultar la jurisprudencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado. Por
ejemplo, en la sentencia del 16 de noviembre de 2023 (Rad. 25000-23-37-000-2017-00290-01 (27494), CP.
Milton Chaves Garcia) se sefialé que: “[s]e configuran “pagos en exceso” cuando se cancelan por impuestos
sumas mayores a las que corresponden legalmente”

570 E| concepto de “enriquecimiento sin justa causa” se encuentra primordialmente definido en el articulo
831 del Cddigo de Comercio.

571 Corte Constitucional, sentencia T-401 de 1996.

572 Al respecto puede consultarse la sentencia de la Seccién Tercera de Consejo de Estado del 22 de julio de
2009 (Rad. 85001-23-31-000-2003-00035-01(35026), CP. Enrique Gil Botero) en la que se sefialé que:
“[slegun la doctrina y la jurisprudencia (tanto civil como contencioso administrativa), son varios los requisitos
para que se pueda aplicar la teoria del enriquecimiento sin causa como fuente de las obligaciones: i) el
enriquecimiento de un patrimonio, ii) un empobrecimiento correlativo de otro patrimonio, iii) que tal
situacion de desequilibrio adolezca de causa juridica, esto es que no se origine en ninguno de los eventos
establecidos en el articulo 1494 del C.C., y iv) como consecuencia de lo anterior, se debe carecer de cualquier
accion para reclamar dicha reparacion patrimonial (motivo por el cual se abre paso la actio de in rem verso)”

573 Se debe tener en cuenta que la justa causa o causa juridica puede originarse en diversos conceptos, pue,
puede catalogarse como de indole legal o contractual, por ejemplo.



valido mencionar en este punto que, para la Sala Plena, de acuerdo con la
sentencia C-431 de 2025, el ultimo de los requisitos es al que se debe dar
mayor relevancia, sin perjuicio de que, seglin sea el caso, deban ser también
considerados los otros.

0. Para el caso bajo estudio, estimo que es pertinente referirse a las
decisiones de otros tribunales sobre la justa causa y, en particular, a una
providencia del Consejo de Estado®’*. Este tribunal ha sido claro en que,
mientras una norma tributaria esté vigente, ésta constituye un titulo juridico
valido y, por ende, la justa causa para exigir el cumplimiento de la obligacion
fiscal y el recaudo por parte del Estado. Es decir, que la devolucién de montos
por pagos de lo no debido procede cuando no existe una justa causa para el
pago, por ejemplo, cuando la norma habilitante para el cobro del tributo fue
declarada inexequible®”.

10. La mera existencia, validez y vigencia de la norma juridica que
establece el tributo impide clasificar cualquier pago realizado bajo su amparo
como un “pago de lo no debido” y, consecuentemente, como un
enriquecimiento sin causa para el Estado, pues existe una razén legal que lo
legitima.

11.  En este sentido, si la obligacion existe legalmente, es decir, no ha sido
(1) declarada inexequible; (i1) no ha perdido vigencia por alguna otra causa
(por ejemplo, al ser una norma con una aplicacion temporal); (iii) o no ha sido
anulada, solo puede caber la figura del “pago en exceso”. Por el contrario, si la
obligacion no existe legalmente (por inexequibilidad del tributo), se configura
el pago de lo no debido, abriendo la puerta al enriquecimiento sin justa causa.

B. Intereses en favor de los contribuyentes

574 Sentencia del Consejo de Estado, Sala Plena de los Contencioso Administrativo (Rad.

25000-23-26-000-2003-00208-01 (28769) (1)) del 13 de marzo de 2018, CP: Danilo Rojas Betancourth.

575 Ibidem. El Consejo de Estado en la sentencia del 13 de marzo de 2018 sefialé que: “[e]n otras palabras,
de la sola ley no se deriva una obligacion para el contribuyente, sino que se requiere que este realice el hecho
que genera el pago de la tasa y si por virtud de la declaratoria de inexequibilidad de la norma que la crea,
se entiende que no se ha causado la obligacion pagada, el contribuyente debe reclamar el pago de lo no
debido a la administracion.” (Negrillas fuera del texto original)



12. Ademas de lo ya sefialado, considero oportuno aclarar que la
devolucién de los pagos, ya sea que sean consecuencia de un pago de no lo
debido o de un pago en exceso, debe estar acompafiada de los intereses a que
haya a lugar. En aquellos casos en los que la aplicacion del Decreto 175 de
2025 resulte en un pago en exceso, conforme con el resolutivo de la sentencia,
la autoridad tributaria debe proceder a efectuar la devolucién de las sumas
retenidas adicionadas con los intereses.

13. En ese orden de ideas, debo sefialar que, aun aceptando Ia
constitucionalidad de la medida tributaria de emergencia, resulta ineludible
aclarar que, ante la eventualidad de un pago en exceso por parte de los
contribuyentes destinatarios del Decreto 175 de 2025, la devolucion de las
sumas pagadas en exceso debe ser integral e incluir los intereses
(especialmente los intereses moratorios) a que haya a lugar. El punto relevante
que debid ser abordado en la sentencia es la obligatoriedad en la devolucion
de las sumas, junto con los intereses de mora, y precisar algunos lineamientos
especificos para el pago de dichos intereses.

14. Recordemos que el mandato de devolucion de las sumas junto con los
intereses surge como una manifestacion del principio de simetria establecido
por la jurisprudencia constitucional en la sentencia C-188 de 199976, En esta
providencia, la Sala Plena de este tribunal estableci6 que la mora del Estado
en favor de los contribuyentes debe ser tratada del mismo modo que la mora
de los contribuyentes en favor del Estado.

15. El punto de importancia es que, en esta materia, se configura un vacio
legal en el ordenamiento fiscal: si bien el articulo 863 del Estatuto Tributario
establece que los intereses moratorios para las devoluciones se causan a partir
del vencimiento del término para devolver, la norma no regula el
reconocimiento de intereses en el lapso comprendido entre la fecha del pago

576 En palabras de la Corte: “Para la Corte es claro que el principio de igualdad y la equidad imponen que en
estos casos las dos partes reciban igual trato, sin que se justifique en modo alguno que mientras el Estado
cobra a los contribuyentes intereses moratorios cuando ellos no pagan a tiempo los impuestos, y ello a partir
del primer dia de retardo en el pago, las obligaciones en mora a cargo del Estado deban forzosamente
permanecer libres de la obligacion de cancelar dichos réditos durante seis meses, con notorio perjuicio para
los particulares que han debido recibir oportunamente los recursos pactados. Durante ese tiempo, el dinero
no recibido por el acreedor pierde poder adquisitivo y no existe razon vdlida para que esa pérdida la deba
soportar el particular y no el Estado, que incumple”.



en exceso y el inicio de dicha mora administrativa. Ante este silencio, y en
virtud del principio de simetria, considero que la Sala Plena debié no soélo
reiterar la obligaciéon del pago de intereses sino que pudo aprovechar la
oportunidad para llenar el vacio aplicando, quizas, de manera supletoria las
normas civiles u otros mecanismos que permitan la compensacion en favor de
los contribuyentes, ordenando el pago de intereses moratorios, desde el dia
mismo del pago, garantizando asi la justicia y la equidad tributaria en la
relacion fisco-particular.

C. La exequibilidad de ciertos tributos, como los del Decreto 175
de 2025, solo se da en un estado de excepcion, pues en condiciones
ordinarias podrian ser considerados confiscatorios.

16.  Si bien comparto la decision de la mayoria sobre la constitucionalidad
del Decreto Legislativo 175 de 2025, creo necesario sefalar que la sentencia
pudo incluir un apartado en el que se reconociera que la naturaleza de un
estado de excepcion justifica la potestad extraordinaria del ejecutivo para
modificar el régimen tributario y establecer tributos que ayuden a conjurar la
crisis, pero que tales medidas deben ser transitorias, so pena de desincentivar
la inversion extranjera o, sobrecargar fiscalmente a los contribuyentes. En este
apartado me gustaria dejar constancia de que, aun cuando exista una situacion
de crisis o excepcionalidad justificada, resulta imprescindible diferenciar entre
la legitimidad de un aumento fiscal transitorio ante la emergencia y la
inconstitucionalidad que podria generarse por la perpetuacion de una carga
tributaria desproporcionada en tiempos de normalidad.

17.  La anterior posicion se encuentra respaldada, por ejemplo, en el derecho
comparado aleman. Bajo esta teoria, impulsada por Paul Kirchhoff, aunque el
Estado tiene el derecho y la potestad de cobrar impuestos, este poder no es
absoluto pues, deberia entrar en juego la proteccidon constitucional a la
propiedad privada. Su idea central, conocida como “limite a la renta global” y
materializada en una sentencia del Tribunal Constitucional Federal de
Alemania de 1995, es que debe existir un limite material y constitucional a la
cantidad total de impuestos que el Estado puede exigir sobre la renta de los
contribuyentes.



18.  Histéricamente, en el contexto de la jurisprudencia alemana, se sustento
la idea de que la carga fiscal global no deberia, en circunstancias normales,
superar el cincuenta por ciento (50%) de la renta total del contribuyente, regla
conocida como el “Halbteilungsgrundsatz” o “reparto equitativo™"’. Ahora
bien, es imperativo sefialar que este mismo limite estricto del 50% fue
posteriormente reconsiderado por el Tribunal Constitucional Federal de
Alemania. Aunque este anulo el principio de limitacion al 50%, lo relativizo.
La reinterpretacion del principio se desarrolld bajo la premisa esencial de que
el legislador, al imponer una carga fiscal superior a la del 50% de la renta
global, debe garantizar que el contribuyente quede con un alto ingreso
disponible luego del pago del impuesto (“hohes frei verfiighares Einkommen”)
0, como se ha interpretado, una “utilidad de sobra™.

19. En esencia, la carga tributaria puede ser mayor al 50%, pero bajo
ninguna circunstancia debe consumir la totalidad o la mayor parte de la
utilidad econdmica residual generada por los contribuyentes, asegurando la
continuidad de la capacidad productiva. El foco del test constitucional aleman,
por lo tanto, no recaec ahora solo en el porcentaje total, sino en Ila
proporcionalidad y la utilidad residual efectiva que le queda al contribuyente.
Esta wvaliosa distincion doctrinal debe ser explorada en el contexto
colombiano, pues permitiria un analisis mas flexible, pero igualmente riguroso
de la prohibicion de confiscatoriedad.

20. Respetar este tope fiscal no es solo una cuestion de justicia, sino que
tiene un efecto econdomico directo y poderoso, pues es esencial para atraer la
inversion extranjera directa y proteger los sectores productivos del pais. Un
sistema tributario que establece reglas claras y limites razonables a lo que se
cobra, ofrece la seguridad juridica que tanto buscan los inversionistas. Si las
tasas son excesivas o si el limite es impredecible, se genera un desincentivo
para invertir, ahorrar y producir.

21.  Ahora bien, para el caso en concreto, considero que esta teoria tendria
ciertas excepciones y, consecuentemente podria ser flexible bajo ciertas
circunstancias especificas, como son los periodos de estados de excepcion.
Cuando la Nacion enfrenta una emergencia critica (como la situacion del

577 Traduccion libre.



Catatumbo, que justifica la expedicion del Decreto 175), la necesidad de
financiar la respuesta del Estado, puede ser tan urgente que se legitime el
cobro de tributos que, temporalmente, superen los limites de la normalidad.
Esta medida extraordinaria seria valida, como en el caso que nos ocupa,
porque el interés general prevalece y, porque la misma crisis, al ser transitoria,
justificaria, en términos razonables, tal flexibilizacion.

22.  Sin embargo, en Colombia no ha sido incorporada la teoria de la renta
global (pues depende de la politica fiscal del Estado y de la libre
configuracion del legislador) 'y, consecuentemente no  existen
pronunciamientos que la desarrollen. En ese orden de ideas, considero que el
estudio de este asunto invitaba a la Sala Plena de la Corte a analizar asuntos de
diferente indole, entre ellos la teoria reinterpretada de Paul Kirchhoff. Lo
anterior desencadenaria un escenario favorable para estudiar también la
eventual condicion sine qua non para permitir el aumento de la carga tributaria
para ciertos sectores’®, en tiempos de crisis.

23. La regla de interpretacion podria estar encaminada a permitir el
aumento (eventualmente desproporcionado de la carga fiscal) siempre que el
aumento sea temporal o transitorio, bajo circunstancias definidas en la ley o
los decretos que asi lo dispusieron en un contexto excepcional, puntual y
estrictamente proporcional a la emergencia. Si se mantienen los tributos de
forma permanente, se podria estar transgrediendo la proteccion constitucional
de la propiedad y, podria llegar a ser una medida confiscatoria a mediano o
largo plazo. Por lo demas, toda medida de excepcion debe ser evaluada de
forma estricta por la Corte, y no cabe permitir su uso cuando con ella se
pretenda desconocer el equilibrio de poderes, o imponer a la fuerza medidas
que no han contado con aval congresional, como lo demanda el articulo 338
de la Constitucion: no taxation without representation.

Fecha ut supra,

MIGUEL POLO ROSERO

578 En el caso particular, se puede citar los operadores de juegos de suerte y azar a través de internet o los
actores del sector de los hidrocarburos.
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ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
A LA SENTENCIA C-431/25

Referencia: expediente RE-380

Asunto: control de constitucionalidad del
Decreto Legislativo 175 de 14 de febrero
de 2025, “Por el cual se adoptan medidas
tributarias destinadas a atender los gastos
del Presupuesto General de la Nacion
necesarios para hacer frente al estado de
conmocion interior decretado en la region
del Catatumbo, el area metropolitana de
Cuacuta y los municipios de Rio de Oro y
Gonzalez del departamento del Cesar”.

Magistrada  ponente: Paola  Andrea
Meneses Mosquera

Con el debido respeto por las decisiones de la Sala Plena, a continuacion,
expongo las razones en las que sustento mi aclaracion de voto a la Sentencia
C-431 de 2025. En concreto considero que aunque, en términos generales, en
esta providencia la Corte resolvié de manera razonable la falta de conexidad
de una parte del recaudo dispuesto en el Decreto Legislativo 175 de 2025, lo
cierto es que la sentencia no desarrollo con la suficiente carga de
argumentacion los efectos temporales y materiales del remedio judicial
aplicado.



En efecto, en esta Sentencia la Sala Plena concluy6 que, como consecuencia
de lo decidido previamente en la Sentencia C-381 de 2025, el Gobierno
nacional unicamente puede recaudar los recursos estrictamente necesarios para
financiar las partidas presupuestales que fueron declaradas exequibles,
correspondientes a determinados sectores del gasto publico. En esa medida,
establecid que los recursos recaudados que excedan ese limite carecen de
conexidad con la conmocion interior y, por analogia, deben recibir el
tratamiento de “pago de lo no debido o en exceso”, lo que da lugar a su
devolucion o compensacion a favor de los contribuyentes, a prorrata.

Al respecto advierto que, si bien la Sentencia no califica expresamente este
remedio como una decision con efectos retroactivos, ni utiliza la categoria
clasica de efectos ex tunc, lo cierto es que el disefio adoptado si produce
consecuencias juridicas sobre situaciones ya consumadas, en la medida en que
ordena revisar el destino de dineros efectivamente ingresados al tesoro publico
y dispone su eventual devolucion o compensacion. Precisamente por ello,
estimo que la Corte debid ofrecer una motivacion explicita y estructurada
sobre la excepcionalidad de este remedio, en particular desde la perspectiva de
la jurisprudencia constitucional que se ha referido pacificamente sobre los
efectos temporales de las sentencias de constitucionalidad; sobre todo en
materia tributaria.

En ese sentido, es necesario no perder de vista que la jurisprudencia
constitucional ha sido consistente en sefialar que la regla general es la
produccion de efectos hacia el futuro (ex nunc), en aras de proteger la
seguridad juridica, la confianza legitima y la estabilidad de las relaciones
juridicas. Por ello ha reconocido que, s6lo de manera estrictamente
excepcional, es posible modular los efectos de las decisiones cuando ello
resulta necesario para restablecer la supremacia de la Constituciéon o evitar la
consolidacion de consecuencias abiertamente incompatibles con ella. Sobre
este punto, la Sentencia C-293 de 2020 constituye un precedente fundamental,
al haber desarrollado con detalle los criterios aplicables en caso ciertamente
excepcionales. Alli, la Corte indico que:



“Cuando a través de un juicio de constitucionalidad, esta Corporacion
determina que un enunciado normativo no es compatible con la Carta,
promulga un fallo que declara dicha circunstancia mediante su expulsion
del orden juridico o el establecimiento de condicionamientos para su
subsistencia. En este sentido, la inexequibilidad de una norma apareja la
imposibilidad de aplicarla por ser contraria a la Constitucion. Bajo esta
perspectiva, es probable que la norma inconstitucional hubiese
desplegado todos sus efectos juridicos antes de la declaratoria de
inexequibilidad. Entonces, existen eventos excepcionales en los que el
Tribunal debe modular los efectos de sus decisiones para garantizar la
supremacia y fuerza vinculante del texto superior. || De esta suerte, la
regla general son los efectos hacia el futuro o ex nunc de la declaratoria
de inexequibilidad. Esta postura se sustenta en la necesidad de proteger
principios como la seguridad juridica o la buena fe, puesto que, hasta ese
momento, la norma gozaba de presuncion de constitucionalidad y, por
ello, seria legitimo asumir que los ciudadanos orientaron su
comportamiento confiados en la validez de aquella. || Sin embargo, los
efectos retroactivos de la sentencia de inexequibilidad son excepcionales
y buscan salvaguardar otros valores y principios constitucionales. Bajo
esta Optica, una decision de inexequibilidad de la Corte con efectos ex
tunc —desde siempre—, tiene fundamento en la exigencia de deshacer las
consecuencias de normas contrarias a la Carta dentro del ordenamiento
juridico. En otras palabras, en casos especiales, reconocer solamente
efectos hacia futuro a las decisiones de inexequibilidad, seria admitir
como justos aquellas afectaciones generadas por la aplicaciéon de un
precepto inconstitucional. De esta manera, los alcances retroactivos de
los fallos de la Corte se justifican cuando es necesario sancionar una
violacion flagrante y deliberada de la Carta o para asegurar la proteccion
de los derechos fundamentales abiertamente desconocidos. | Por
consiguiente, los efectos de una sentencia de inexequibilidad resultan de
un ejercicio de ponderacion realizado por la Corte. En estos eventos debe
esclarecer el alcance de dos principios encontrados: por un lado, la
seguridad juridica, que aconseja otorgarle efectos ex nunc a las
decisiones y, por otro, la supremacia de la Constitucion en aquellas
situaciones en que una norma ha producido efectos contrarios a lo



establecido en el ordenamiento y resulta necesario reparar la
inconstitucionalidad producida.”>”

Desde esta perspectiva, considero que la Sentencia C-431 de 2025 debid
explicar de manera expresa y rigurosa por qué el remedio adoptado, que incide
sobre recursos ya recaudados, y que por lo tanto es excepcional, resultaba
constitucionalmente necesario, proporcional y compatible con el principio de
seguridad juridica, asi como las razones por las cuales no se adoptaron otras
alternativas, como la estricta aplicacion de efectos hacia el futuro (ex nunc).

En particular, es claro que en este caso no se realizo el ejercicio de
ponderacién exigido, pues la Sala no identifico ni evalué de manera explicita
los principios en tension ni explicod por qué, en el caso concreto, la devolucion
del recaudo debia prevalecer, sin tener en cuenta situaciones ya producidas
bajo la vigencia de una norma que gozaba de presuncion de
constitucionalidad. Tampoco se argument6 que estuviera en presencia de una
violacion flagrante, grave y deliberada de la Constitucion, ni de un
desconocimiento abierto de derechos fundamentales; supuestos que, segin el
precedente citado, justificaria de manera excepcional la adopcion de efectos
que inciden sobre el pasado.

Ahora bien, esta omision resulta especialmente relevante en este caso, si se
tiene en cuenta que los recursos cuya devolucion o compensacion se ordena
fueron recaudados en el contexto de una grave crisis de orden publico y
humanitaria, declarada formalmente mediante un estado de conmocidn
interior. En ese escenario, las medidas tributarias adoptadas, aunque
posteriormente se haya establecido la ausencia de conexidad de parte del
recaudo, se encontraban amparadas por la presuncion de constitucionalidad
que habilité legitimamente a la administracion para solicitar el pago de los
tributos.

579 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2020.



Precisamente por ello, admitir que decisiones de esta naturaleza puedan
adoptarse sin una motivacion expresa y reforzada sobre sus efectos en el
tiempo no solo debilita el principio de seguridad juridica, sino que introduce
un riesgo de cambio injustificado de la jurisprudencia constitucional. En
ultimas, si la Corte prescindiera de ese deber argumentativo en casos como
este, se estaria normalizando la adopcidén de remedios con efectos retroactivos,
convirtiendo la excepcidn (la modulacion de los efectos) en una regla general
implicita, sin mediar una motivacion adecuada.

Dicho lo anterior quisiera destacar que, no obstante, la Corte introdujo una
limitacion importante frente al remedio mencionado y que debe tenerse en
cuenta, pues establecid que la devolucion o compensacion de los recursos
recaudados no implica desconocer los contratos que hayan sido debidamente
celebrados y ejecutados con cargo a dichos recursos, en atencion a la
necesidad de preservar la seguridad juridica y la estabilidad de las relaciones
contractuales del Estado suscritas en el marco de la crisis; limitacién con la
que estoy de acuerdo porque, aunque considero que no se circunscribe en un
remedio constitucionalmente ideal, si procura respetar parte de las situaciones
estructuradas durante la vigencia de la normatividad analizada.

Finalmente, debo indicar que precisamente porque la Sentencia distingue entre
recursos recaudados, recursos ejecutados y recursos en exceso, y porque
ordena un complejo procedimiento de calculo, devolucién y compensacion
que involucra a distintas autoridades administrativas, una fundamentacion
clara y expresa sobre los efectos de la decision no solo habria fortalecido la
legitimidad constitucional de la decision, sino que habria ofrecido mayores
certezas a las autoridades encargadas de su implementacion.

En sintesis, aunque comparto la ausencia de conexidad de parte de la medida
con la conmocion interior, considero que la Sentencia C-431 de 2025 si debio
motivar y explicar con rigor los efectos de su decision, dadas las
implicaciones que esta tiene sobre recursos ya recaudados, legitimamente,
bajo la vigencia de normas que gozaban de presuncion de constitucionalidad.



En los anteriores términos, dejo planteadas las razones que me han llevado a
aclarar mi voto a la Sentencia C-431 de 2025.

En la fecha arriba indicada,

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
Magistrado



