C-493-19
Sentencia C-493/19
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Competencia de la Corte Constitucional

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Democracia participativa/ACCION PUBLICA DE
INCONSTITUCIONALIDAD-Derecho politico

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos

CONCEPTO DE VIOLACION EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Jurisprudencia

constitucional

CONCEPTO DE VIOLACION EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras,

ciertas, especificas, pertinentes y suficientes
ENTIDADES TERRITORIALES-Facultad de administrar recursos 'y establecer tributos

ENTIDADES TERRITORIALES-Autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los
limites de la Constitucién y la Ley, pudiendo administrar los recursos y establecer los

tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones
AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Limites en establecimiento de tributos

Con todo, dicha potestad no es absoluta. Aunque las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestién de sus intereses, en los términos anotados, se encuentran
sometidas a los limites que establecen la Constitucién y la ley. Tal limitacién, conveniente
precisar, es admisible en la medida en que articula dos principios constitucionales, a saber:
el principio de Republica unitaria y el principio de autonomia fiscal territorial. De alli que la
competencia para determinar los elementos estructurales de la obligacién tributaria (sujeto

activo, sujeto pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa), sea concurrente entre la

nacién y las entidades territoriales
IMPUESTO UNIFICADO BAJO EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Objetivo

El régimen Simple de tributacién, regulado en el articulo 66 demandado, tiene como



fines: (i) reducir las cargas formales y sustanciales, (ii) impulsar la formalidad y (iii) facilitar
el cumplimiento de la obligacién tributaria de los contribuyentes que voluntariamente opten

por acogerse a este régimen
IMPUESTO UNIFICADO BAJO EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Caracteristicas
REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Contenido

El Simple, concebido como un modelo de tributacién opcional que sustituye el impuesto
sobre la renta e integra el impuesto nacional al consumo y el impuesto de industria y
comercio consolidado, a cargo de los contribuyentes que opten por acogerse
voluntariamente a este, contribuye y genera estimulos para que, (i) los contribuyentes se
formalicen y, en esa medida, (ii) se atenle la evasidn tributaria y se incentive un mayor

recaudo tributario, tanto a nivel nacional como territorial
REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Integracién del impuesto
AUTONOMIA FISCAL DE ENTIDADES TERRITORIALES-Limites

Para la Sala, este régimen no incide de forma desproporcionada en la autonomia fiscal de
las entidades territoriales, toda vez que la facultad de recaudo del impuesto de industria y
comercio consolidado implica una limitacion leve a la potestad de administracion de los
tributos territoriales

REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Modalidad de recaudo

La modalidad del recaudo del Simple, consistente en una declaracién anual consolidada, no
impide que el contribuyente del impuesto y comercio consolidado liquide este impuesto de
conformidad con las normas vigentes al momento del ejercicio, en el dmbito de cada
jurisdiccién territorial, pues el componente del impuesto de industria y comercio
consolidado que integrard la tarifa Simple consolidado corresponderd al valor liquidado por

el contribuyente de conformidad con las normas aplicables en cada municipio y/o distrito
ENTIDADES TERRITORIALES-Proteccién de la estabilidad econdmica y presupuestal

CONTROL FISCAL DE ENTIDADES TERRITORIALES-Competencia



En suma, el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018, no vacia de contenido la potestad de
gestion de las entidades territoriales para administrar sus recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, en los términos que establece el articulo
287 de la Constitucién, razén por la cual las expresiones demandadas son compatibles con
el principio de autonomia fiscal que deriva del Predmbulo y de los articulos 1, 2, 4 y 287 de

la Constitucion
Referencia: Expediente D-13094

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 66 (parcial) de la Ley 1943 de 2018, “Por
la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del

presupuesto general y se dictan otras disposiciones”

Demandantes: Jorge Eduardo Londofio Ulloa, José Aulo Polo Narvaez, Luis lvan Marulanda

Gémez.

Magistrado Ponente:

CARLOS BERNAL PULIDO

Bogota, D.C., veintidés (22) de octubre de dos mil diecinueve (2019)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el Decreto 2067 de

1991, profiere la siguiente:
SENTENCIA
ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad establecida en los
articulos 40.6, 241.4 y 242.1 de la Constitucion, los ciudadanos Jorge Eduardo Londofio
Ulloa, José Aulo Polo Narvdez y Luis Ivan Marulanda Goémez[1] demandaron el articulo 66
(parcial) de la Ley 1943 de 2018, “Por la cual se expiden normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto general y se dictan otras disposiciones”.

Para los demandantes, ciertos apartes de la disposicion desconocen los articulos 1, 2, 4,



287,294, 313.4, 339, 346, 347, 359 y 362 de la Constitucion[2].

2. En cumplimiento del reparto efectuado por la Sala Plena de la Corte
Constitucional, en sesion del 20 de febrero de 2019, el expediente de la referencia se

remiti6 al despacho de la magistrada Cristina Pardo Schlesinger[3].

3. Mediante auto de 6 de marzo de 2019, la magistrada sustanciadora, Cristina
Pardo Schlesinger, (i) admitié la demanda de Ila referencia; (ii) dispuso su fijacién en lista
por el término de 10 dias; (iii) comunicé el inicio del proceso a la Presidencia de la Republica
y al Congreso de la Republica; y, finalmente, (iv) invitdé al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la Direccion de Aduanas e Impuestos Nacionales -DIAN-, la Federaciéon Colombiana
de Municipios, la Federacién Nacional de Departamentos, la Asociacién de Empresarios de
Colombia -ANDI-, la Federaciéon Nacional de Comerciantes -FENALCO-, la Facultad de
Ciencias Econémicas y Administrativas de la Pontificia Universidad Javeriana, las facultades
de derecho de las universidades de los Andes, Externado de Colombia, Pontificia
Universidad Javeriana, Universidad de la Sabana, al profesor Mauricio A. Plazas Vega del

area de Derecho Tributario de la Universidad del Rosario y al Instituto Colombiano de

Derecho Tributario para que intervinieran en este proceso, si lo estimaban conveniente[4].

4, Para mejor proveer, mediante el auto 484 de agosto 28 de 2019, la magistrada
sustanciadora, Cristina Pardo Schlesinger, ordend: (i) solicitar al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-, que remitieran,
por escrito, respuesta a las siguientes preguntas: (a) ¢las tarifas dispuestas en las tablas del
articulo 908 incluyen la tarifa del ICA consolidado o, por el contrario, ellas incluyen
exclusivamente los impuestos de Renta e IVA, y las tarifas del impuesto de consumo (8%) y
de ICA (segun la establezcan los concejos), se deben adicionar cuando ello sea procedente?;
(b) ;en el disefio del articulo 66 de la Ley 1943 de 2018 se previd la posibilidad de que los
municipios y distritos pudieran optar por no acogerse al recaudo del ICA por medio del
régimen SIMPLE de tributacién?; (c) en caso de que la norma no hubiese previsto tal
posibilidad, ;qué consecuencias podria traer, en materia tributaria, el que se permitiera que
los municipios y distritos pudieran optar por no acogerse al recaudo del ICA por medio del
régimen SIMPLE de tributacion? (ii) Abstenerse de decidir hasta el momento en que se
recibieran las pruebas solicitadas.



5. Mediante auto de 24 de octubre de 2019, la magistrada sustanciadora, Cristina
Pardo Schlesinger, en uso de sus facultades constitucionales y legales, considerando que el
22 de octubre de 2019 la Sala Plena de la Corte Constitucional no acogié el proyecto de
sentencia presentado, remitié a la Secretaria General de esta Corte el expediente de la

referencia con el fin de continuar el tramite constitucional[5].

6. El 25 de octubre de 2019, la Secretaria General de la Corte Constitucional, en
cumplimiento de lo dispuesto en la sesidn de la Sala Plena del 22 de octubre de 2019 y de
lo ordenado en el auto de 24 de octubre del mismo afio, asi como lo dispuesto en el articulo
34.8 del Reglamento Interno de la Corte Constitucional, envié el expediente de la referencia

al despacho del suscrito magistrado, Carlos Bernal Pulido[6].

7. Una vez cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos

de constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional decide la demanda de la

referencia.

Il. DEMANDA

1. Norma demandada

8. A continuacion, se transcribe la disposicion demandada y se resaltan con

subrayado y negrilla los aspectos cuestionados, en los términos propuestos por los

accionantes:

“LEY 1943 DE 2018

(diciembre 28)

Diario Oficial No. 50.820 de 28 de diciembre de 2018

Por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del

presupuesto general y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia,

DECRETA:



Articulo 66. Impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributaciéon (Simple) para la
formalizacion y la generacion de empleo. Sustitlyase el Libro Octavo del Estatuto Tributario,

el cual quedara asi:
LIBRO OCTAVO

IMPUESTO UNIFICADO BAJO EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION (SIMPLE) PARA LA
FORMALIZACION Y LA GENERACION DE EMPLEO

Articulo 903. Creacion del impuesto  unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion
(Simple). Créese a partir del 1° de enero de 2019 el impuesto unificado que se pagard bajo
el Régimen Simple de Tributacién (Simple), con el fin de reducir las cargas formales y
sustanciales, impulsar la formalidad y, en general, simplificar y facilitar el cumplimiento de
la obligacién tributaria de los contribuyentes que voluntariamente se acojan al régimen

previsto en el presente Libro.

El impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple) es un modelo de
tributacion opcional de determinacién integral, de declaraciéon anual y anticipo bimestral,
qgue sustituye el impuesto sobre la renta, e integra el impuesto nacional al consumo vy el
impuesto de industria y comercio consolidado, a cargo de los contribuyentes que opten
voluntariamente por acogerse al mismo. EIl impuesto de industria y comercio consolidado
comprende el impuesto complementario de avisos y tableros y las sobretasas bomberil que

se encuentran autorizadas a los municipios.

Este sistema también integra los aportes del empleador a pensiones, mediante el

mecanismo del crédito tributario.

Pardgrafo 1°. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), en uso de sus
facultades, podra registrar en el presente régimen de manera oficiosa a contribuyentes que

no hayan declarado cualquiera de los impuestos sobre la renta y complementarios, sobre
las ventas, al consumo y/o el impuesto de industria y comercio consolidado. La inscripcién o
registro, podré hacerse en el Registro Unico Tributario (RUT) de manera masiva, a través de

un edicto que se publicara en la pagina web de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas



Nacionales (DIAN).

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) informara a las autoridades
municipales y distritales, mediante resolucidn, el listado de los contribuyentes que se
acogieron al Régimen Simple de Tributacién (Simple), asi como aquellos que sean inscritos

de oficio.

Paragrafo 2°. EI Gobierno nacional reglamentard el intercambio de informacién y los
programas de control y fiscalizacién conjuntos entre la Direcciéon de Impuestos y Aduanas

Nacionales (DIAN), y las autoridades municipales y distritales.

Paragrafo 3°. Los contribuyentes que opten por acogerse al impuesto unificado bajo el
Régimen Simple de Tributaciéon (Simple) deberan realizar los respectivos aportes al
Sistema General de Pensiones de conformidad con la legislacién vigente y estaran
exonerados de aportes parafiscales en los términos del articulo 114-1 del Estatuto

Tributario.

Paragrafo 4°. El valor del aporte al Sistema General de Pensiones a cargo del empleador
que sea contribuyente del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion

(Simple), se podra tomar como un descuento tributario en los recibos electrénicos de pago
del anticipo bimestral Simple de que trata el articulo 910 de este Estatuto. El descuento no
podra exceder el valor del anticipo bimestral a cargo del contribuyente perteneciente a este
régimen. La parte que corresponda al impuesto de industria y comercio consolidado no

podrd ser cubierta con dicho descuento.

El exceso originado en el descuento de que trata este paragrafo podra tomarse en los
siguientes recibos electrénicos del anticipo bimestral Simple a aquel en que se realizé el
pago del aporte al Sistema General de Pensiones. Para la procedencia del descuento, el

contribuyente del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple) debe
haber efectuado el pago de los aportes al Sistema General de Pensiones antes de presentar
el recibo electrénico del anticipo bimestral Simple de que trata el articulo 910 de este

Estatuto.

Articulo 904. Hecho generador y base gravable del impuesto unificado bajo el Régimen

Simple de Tributacién (Simple). El hecho generador del impuesto unificado bajo el Régimen



Simple de Tributacién (Simple) es la obtencién de ingresos susceptibles de producir un
incremento en el patrimonio, y su base gravable estd integrada por la totalidad de los

ingresos brutos, ordinarios y extraordinarios, percibidos en el respectivo periodo gravable.

Para el caso del impuesto de industria y comercio consolidado, el cual se integra al
impuesto unificado bajo el  Régimen Simple de Tributaciéon (Simple), se mantienen la
autonomia de los entes territoriales para la definicion de los elementos del hecho

generador, base gravable, tarifa y sujetos pasivos, de conformidad con las leyes vigentes.

Paragrafo. Los ingresos constitutivos de ganancia ocasional no integran la base gravable del
impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple). Tampoco integran la

base gravable los ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional.

Articulo 907. Impuestos que comprenden e integran el impuesto unificado bajo el Régimen
Simple de Tributacién (Simple). El impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién

(Simple) comprende e integra los siguientes impuestos:
1. Impuesto sobre la renta.

2. Impuesto nacional al consumo, cuando se desarrollen servicios de expendio de comidas y
bebidas.

3. El Impuesto sobre las Ventas (IVA), Unicamente cuando se desarrolle una o mas

actividades descritas en el numeral 1 del articulo 908 de este Estatuto.

4. Impuesto de industria y comercio consolidado, de conformidad con las tarifas
determinadas por los consejos municipales y distritales, segun las leyes vigentes. Las tarifas
del impuesto de industria y comercio consolidado se entienden integradas o incorporadas a
la tarifa SIMPLE consolidada, que constituye un mecanismo para la facilitaciéon del recaudo

de este impuesto.

Paragrafo transitorio. Antes del 31 de diciembre de 2019, los concejos municipales y

distritales deberan proferir acuerdos con el propésito de establecer las tarifas Unicas del



impuesto de industria y comercio consolidado, aplicables bajo el Régimen Simple de

Tributacién (Simple).

Los acuerdos que profieran los concejos municipales y distritales deben establecer una
Unica tarifa consolidada para cada grupo de actividades descritas en los numerales del
articulo 908 de este Estatuto, que integren el impuesto de industria y comercio,
complementarios y sobretasas, de conformidad con las leyes vigentes, respetando la
autonomia de los entes territoriales y dentro de los limites dispuestos en las leyes

vigentes.

A partir el 1° de enero de 2020, todos los municipios y distritos recaudaran el impuesto de
industria y comercio a través del sistema del Régimen Simple de Tributacién (Simple)

respecto de los contribuyentes que se hayan acogido al régimen Simple.

Articulo 908. Tarifa. La tarifa del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacidn

(Simple) depende de los ingresos brutos anuales y de la actividad empresarial, asi:

1. Tiendas pequefias, minimercados, micromercados y peluqueria:

Ingresos brutos anuales
Tarifa SIMPLE consolidada
Igual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

2.0%
6.000

6.000



2.8%
15.000
15.000
8.1%
30.000
30.000
11.6%

2. Actividades comerciales al por mayor y detal; servicios técnicos y mecanicos en los que
predomina el factor material sobre el intelectual, los electricistas, los albaniles, los servicios
de construccién y los talleres mecanicos de vehiculos y electrodomésticos; actividades
industriales, incluidas las de agroindustria, mini industria y microindustria; actividades de

telecomunicaciones y las demas actividades no incluidas en los siguientes numerales:

Ingresos brutos anuales
Tarifa SIMPLE consolidada
Ilgual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

1.8%



6.000

6.000

2.2%

15.000

15.000

3.9%

30.000

30.000

5.4%

3. Servicios profesionales, de consultoria y cientificos en los que predomine el factor

intelectual sobre el material, incluidos los servicios de profesiones liberales:

Ingresos brutos anuales

Tarifa SIMPLE consolidada

Igual o superior

(UVT)

4.9%

6.000

6.000



5.3%

15.000

15.000

7.0%

30.000

30.000

8.5%

Ingresos brutos anuales

Tarifa SIMPLE consolidada

Ilgual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

3.4%

6.000

6.000

3.8%

15.000

15.000



5.5%
30.000
30.000
7.0%

Paragrafo 1°. Cuando se presten servicios de expendio de comidas y bebidas, se adicionara
la tarifa del ocho por ciento (8%) por concepto del impuesto de consumo a la tarifa Simple

consolidada.

Paragrafo 2°. En el caso del impuesto de industria y comercio consolidado, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico desempefara exclusivamente la funcién de recaudadory tendrd
la obligacion de transferir bimestralmente el impuesto recaudado a las autoridades

municipales y distritales competentes, una vez se realice el recaudo.

Pardgrafo 3°. Las autoridades municipales y distritales competentes deben informar a la

Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), a mas tardar el 31 de enero de cada
afio, todas las tarifas aplicables para esa vigencia a titulo del impuesto de industria y
comercio consolidado dentro de su jurisdiccién. En caso que se modifiquen las tarifas, las
autoridades municipales y distritales competentes deben actualizar la informacién respecto

a las mismas dentro del mes siguiente a su modificacién.

El contribuyente debe informar a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) en
el formulario que esta prescriba, el municipio o los municipios a los que corresponde el
ingreso declarado, la actividad gravada, y el porcentaje del ingreso total que le

corresponde a cada autoridad territorial. Esta informacién serad compartida con todos los
municipios para que puedan adelantar su gestidon de fiscalizacion cuando lo consideren

conveniente.

Paragrafo 4°. Los  contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributaciéon (Simple), estan obligados a pagar de forma bimestral un anticipo a titulo de
este impuesto, a través de los recibos de pago electrénico del régimen Simple, el cual debe

incluir la informacién sobre los ingresos que corresponde a cada municipio o distrito.



La base del anticipo depende de los ingresos brutos bimestrales y de la actividad

desarrollada, asi:

1. Tiendas pequenas, minimercados, micromercados y peluquerias:
Ingresos brutos anuales

Tarifa SIMPLE consolidada

Igual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

2.0%
6.000
6.000
2.8%
15.000
15.000
8.1%
30.000
30.000
11.6%

2. Actividades comerciales al por mayor y detal; servicios técnicos y mecdanicos en los que

predomina el factor material sobre el intelectual, los electricistas, los albaniles, los servicios



de construccién y los talleres mecanicos de vehiculos y electrodomésticos; actividades

industriales, incluidas las de agroindustria, mini industria y microindustria; actividades de

telecomunicaciones y las demas actividades no incluidas en los siguientes numerales:

Ingresos brutos anuales

Tarifa SIMPLE consolidada

Igual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

1.8%

6.000

6.000

2.2%

15.000

15.000

30.000

30.000

5.4%

3. Servicios profesionales, de

consultoria y cientificos en los que predomine el factor



intelectual sobre el material, incluidos los servicios de profesiones liberales:

Ingresos brutos anuales

Tarifa SIMPLE consolidada

Igual o superior

(UVT)

Inferior (UVT)

4.9%

6.000

6.000

5.3%

15.000

15.000

7.0%

30.000

30.000

8.5%

4. Actividades de expendio de comidas 'y bebidas, y actividades de transporte:



Ingresos brutos anuales
Tarifa SIMPLE consolidada
Ilgual o superior

(UVT)

3.4%
6.000
6.000
3.8%
15.000
15.000
5.5%
30.000
30.000
7.0%

En los recibos electrénicos de pago del anticipo bimestral Simple se adicionara la tarifa
correspondiente al impuesto nacional al consumo, a la tarifa del 8% por concepto de
impuesto al consumo a la tarifa Simple consolidada. De igual forma, se entiende integrada

la tarifa consolidada del impuesto de industria y comercio en la tarifa Simple.



Pardgrafo 5°. Cuando un mismo contribuyente del Régimen Simple de Tributacién (Simple)
realice dos o mas actividades empresariales, este estard sometido a la tarifa simple

consolidada mads alta, incluyendo la tarifa del impuesto al consumo. EI formulario que
prescriba la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) debe permitir que los
contribuyentes reporten los municipios donde son desarrolladas sus actividades y los
ingresos atribuidos a cada uno de ellos. Lo anterior con el propésito que el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico pueda transferir los recursos recaudados por concepto de

impuesto de industriay comercio consolidado al municipio o distrito que corresponda.

Paragrafo 6°. En el afio gravable en el que el contribuyente del impuesto unificado bajo el

Régimen Simple de Tributacién (Simple) realice ganancias ocasionales o ingresos no
constitutivos de renta ni ganancia ocasional, dichos ingresos no se consideraran para
efectos de los limites de ingresos establecidos en este régimen. El impuesto de ganancia
ocasional se determina de forma independiente, con base en las reglas generales, y se paga

con la presentacién de la declaracion anual consolidada.

Articulo 909. Inscripcién al impuesto  unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion
(Simple). Los contribuyentes que opten por acogerse al impuesto unificado bajo el Régimen

Simple de Tributacién (Simple) deberan inscribirse en el Registro Unico Tributario (RUT)
como contribuyentes del SIMPLE hasta el 31 del mes de enero del ano gravable para el que
ejerce la opcion. Para los contribuyentes que se inscriban por primera vez en el Registro
Unico Tributario (RUT), deberan indicar en el formulario de inscripcién su intencién de
acogerse a este régimen. La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN),
consolidara mediante Resolucién el listado de contribuyentes que se acogieron al Régimen

Simple de Tributacién (Simple).

Quienes se inscriban como contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen Simple
de Tributacién (Simple) no estaran sometidos al régimen ordinario del impuesto sobre la
renta por el respectivo afio gravable. Una vez ejercida la opcién, la misma debe mantenerse
para ese ano gravable, sin perjuicio de que para el ano gravable siguiente se pueda optar

nuevamente por el régimen ordinario, antes del Gltimo dia habil del mes de enero del afio

gravable para el que se ejerce la opcidn.



La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) podra establecer mecanismos

simplificados de renovacién de la inscripcién del Registro Unico Tributario (RUT).

Paragrafo. Quienes inicien actividades en el afio gravable, podran inscribirse en el Régimen

Simple en el momento del registro inicial en el Registro Unico Tributario (RUT).

Paragrafo transitorio 1°. Unicamente por el afio 2019, quienes cumplan los requisitos para
optar por este régimen podran hacerlo hasta el 31 de julio de dicho afio. Para subsanar el

pago del anticipo bimestral correspondiente a los bimestres anteriores a su inscripcion,
deberdn incluir los ingresos en el primer recibo electrénico Simple de pago del anticipo

bimestral, sin que se causen sanciones o intereses.

Si en los bimestres previos a la inscripcidon en el régimen simple de tributacién, el
contribuyente pagd el impuesto al consumo y/o el impuesto de industria y comercio y avisos
y tableros, o estuvo sujeto a retenciones o auto retenciones en la fuente, por su actividad
empresarial, dichas sumas podran descontarse del valor a pagar por concepto de anticipo

de los recibos electrénicos del Simple que sean presentados en los bimestres siguientes.

Pardgrafo transitorio 2°. Hasta el 31 de diciembre de 2019, las autoridades municipales y
distritales tienen plazo para integrar el impuesto de industria y comercio al impuesto

unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion (Simple).

En consecuencia, Unicamente por el aflo gravable 2019, los contribuyentes que realicen
actividades gravadas con el impuesto de industria y comercio y avisos y tableros, en
municipios que no hayan integrado este impuesto en el impuesto unificado bajo el Régimen
Simple de Tributacidn (Simple), podran descontar el impuesto mencionado en primer lugar

en los recibos electronicos bimestrales del Simple.

Articulo 910. Declaracién y pago del  impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacién (Simple). Los contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacién (Simple) deberdn presentar una declaraciéon anual consolidada dentro de los

plazos que fije el Gobierno nacional y en el formulario simplificado sefialado por la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) mediante resolucién. Lo anterior sin perjuicio del
pago del anticipo bimestral a través del recibo electrénico Simple, el cual se debe presentar

de forma obligatoria, con independencia de que haya saldo a pagar de anticipo, de



conformidad con los plazos que establezca el Gobierno nacional, en los términos del articulo
908 de este Estatuto. Dicho anticipo se descontara del valor a pagar en la declaracién

consolidada anual.

La declaracién anual consolidada del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacion (Simple) debera transmitirse y presentarse con pago mediante los sistemas
electrénicos de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), dentro de los plazos
que fije el Gobierno nacional y debera incluir los ingresos del afio gravable reportados
mediante los recibos electrénicos del Simple. En caso de que los valores pagados
bimestralmente sean superiores al impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacion (Simple), se reconocera un saldo a favor compensable de forma automatica con
los recibos electréonicos Simple de los meses siguientes o con las declaraciones consolidadas

anuales siguientes.

El contribuyente deberd informar en la declaracién del impuesto unificado bajo el Régimen
Simple de Tributacién (Simple) la territorialidad de los ingresos obtenidos con el fin de
distribuir lo recaudado por concepto del impuesto de industria y comercio consolidado en el

municipio o los municipios en donde se efectud el hecho generador y los anticipos

realizados a cada una de esas entidades territoriales.

Paragrafo. EIl pago del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple)
podra realizarse a través de las redes electronicas de pago y entidades financieras,

incluidas sus redes de corresponsales, que para el efecto determine el Gobierno nacional.
Estas entidades o redes deberan transferir el componente de impuesto sobre la renta y
complementarios, impuesto nacional al consumo y el del impuesto de industria y comercio
consolidado, conforme con los porcentajes establecidos en la tabla respectiva y conforme
con la informacidn respecto de los municipios en los que se desarrollan las actividades

econdmicas que se incluiran en la declaracion del impuesto unificado bajo el  Régimen

Simple de Tributacién (Simple).

Articulo 912. Crédito o descuento del impuesto por ingresos de tarjetas de crédito, débito y
otros mecanismos de pagos electronicos. Los pagos o abonos en cuenta susceptibles de

constituir ingreso tributario para los contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen



Simple de Tributacion (Simple), por concepto de ventas de bienes o0 servicios realizadas a
través de los sistemas de tarjetas de crédito y/o débito y otros mecanismos de pagos
electrénicos, generaran un crédito o descuento del impuesto a pagar equivalente al 0.5% de
los ingresos recibidos por este medio, conforme a certificacion emitida por la entidad
financiera adquirente. Este descuento no podrd exceder el impuesto a cargo del

contribuyente perteneciente al Régimen Simple de Tributacién (Simple) y, la parte que
corresponda al impuesto de industria y comercio consolidado, no podra ser cubierta con

dicho descuento.

Articulo 913. Exclusidon del impuesto  unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion
(Simple) por razones de control. Cuando el contribuyente incumpla las condiciones y
requisitos previstos para pertenecer al impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacién (Simple) o cuando se verifique abuso en materia tributaria, y el incumplimiento
no sea subsanable, perdera automaticamente su  calificacion como contribuyente del
impuesto unificado bajo el Régimen Simple de  Tributacién (Simple) y debera declararse
como contribuyente del régimen ordinario, situacién que debe actualizarse en el Registro
Unico Tributario (RUT) vy debe transmitirse a las correspondientes autoridades municipales y

distritales.

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) tendra las facultades para notificar
una liquidacién oficial  simplificada del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacién (Simple), a través de estimaciones objetivas realizadas por la Administracién

Tributaria y conforme con la informacién obtenida de terceros y del mecanismo de la
factura electrénica. En el caso de contribuyentes omisos de la obligacién tributaria, su
inscripciéon en el impuesto unificado bajo el Régimen Simple de  Tributacién (Simple) se

verificard de forma oficiosa y automatica por parte de la Administraciéon Tributaria.

El contribuyente podra desestimar y controvertir la liquidacidn oficial simplificada, a través
de la presentacién de la declaracidon del impuesto sobre la renta bajo el sistema ordinario o
cedular segun el caso, dentro de los tres meses siguientes a su notificacion, de lo contrario

quedara en firme la liquidacion oficial simplificada y prestara mérito ejecutivo.

Articulo 916. Régimen de procedimiento, sancionatorio y de firmeza de las declaraciones del



impuesto unificado bajo el  Régimen Simple de Tributaciéon (Simple). El régimen de
procedimiento, sancionatorio y de firmeza de las declaraciones del impuesto unificado bajo

el Régimen Simple de Tributacién (Simple) es el previsto en el Estatuto Tributario.

Paragrafo. Los ingresos obtenidos por concepto de sanciones e intereses se distribuiran
entre la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y las autoridades
municipales y distritales competentes, en proporcién a la participaciéon de los impuestos

nacionales y territoriales en el impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacion

(Simple).
2. Cargos de inconstitucionalidad
9. Para los accionantes, el articulo 66 (parcial) de la Ley 1943 de 2018 desconocié el

Preambulo y los articulos 1, 2, 4, 287, 294, 313.4, 339, 346, 347, 359 y 362 de la
Constitucién, por los presuntos cargos de: (i) vulneracién del principio de autonomia
territorial; (ii) vulneracién de la prohibicidn de trasladar impuestos territoriales a la Nacion
y desconocimiento de los derechos de los concejos municipales; (iii) desconocimiento del
tratamiento legal preferencial en relacién con los tributos territoriales; y, por ultimo, (iv)

vulneracion de la destinacidon especifica de rentas nacionales[7].

10. Con relacién al primer cargo, por “vulneracién del principio de autonomia fiscal”, los
demandantes destacaron que, “la autonomia fiscal implica la potestad de los  entes
territoriales para fijar tributos, participar en las rentas nacionales y  administrar sus
recursos”[8]. Por tanto, afirmaron, “al sustraer la funcién de recaudo sobre estos
impuestos de los municipios y trasladarla a una entidad del orden nacional [sometiendo a
las entidades territoriales] a depender de transferencias de otra entidad [en este caso, del
orden nacional] para contar con la disponibilidad de los recursos”[9], el legislador habria

desconocido el principio de autonomia fiscal.

11. En ese sentido, indicaron que el legislador, “al crear el impuesto unificado bajo el
régimen simple de tributacién e integrar a este los impuestos de orden territorial”[10],

restringié de manera injustificada la autonomia de las entidades territoriales porque, “o bien
se esta imponiendo un recargo sobre un impuesto territorial [...] o se esta trasladando un

impuesto territorial hacia la nacion”[11].



12. Con relacién al segundo cargo, por “vulneracién de la prohibicién de trasladar
impuestos territoriales a la Nacién y desconocimiento de los derechos de los concejos
municipales”, resaltaron que, “la integracién del impuesto de industria y comercio, de su
complementario de avisos y tableros y la de la sobretasa bomberil a un impuesto nuevo,
denominado ‘impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacién’, implica
necesariamente la creacién de un nuevo tributo de orden nacional que viola la prohibicién
del traslado de los impuestos territoriales a la Nacién”[12]. Reconocieron que, aun cuando
“se podria pensar que la expresién ‘integrar’ no implica necesariamente el traslado [del
impuesto de industria y comercio consolidado a la Nacién]"[13], a partir de “los efectos de
dicha integracién, es posible determinar que tal traslado si [sic] se configura bajo la

modalidad de integracién”[14].

13. Ademas, agregaron que, “al sustraerle la funcién de recaudo a los municipios sobre
los tributos integrados al nuevo impuesto [...] se ve afectada la libre administracion y
control de los mismos”[15], “en detrimento de los derechos de los Concejos Municipales que

[...] deberian tener reservada la regulacién y reglamentacién de estos minimos”[16].

14, Con relacidn al tercer cargo, por “infraccién del tratamiento legal preferencial en
relacién con los tributos territoriales”, afirmaron que, “la creacién de este nuevo impuesto
obedece a la finalidad de reducir las cargas formales y sustanciales, impulsar la formalidad
y, en general, simplificar y facilitar el cumplimiento de la  obligacién tributaria de los
contribuyentes”[17]. Sin embargo, la motivacién que subyace a este impuesto “bien la
habria podido hacer el legislador afectando los tributos del orden nacional, de los cuales se

pudiera propiciar un escenario mas ventajoso para los contribuyentes”[18].

15. Finalmente, con relacidn al cuarto cargo, por “vulneracion de la destinacién especifica
de rentas nacionales”, los demandantes sefalaron que, “de acuerdo con el sistema creado
es evidente que se esta ante una nueva renta de caracter nacional”[19]. Por tanto,
afirmaron, “[la] transferencia de un impuesto nacional, de recaudo nacional, a favor de los
municipios constituye una destinacion especifica [que no esta prevista] constitucionalmente

y en consecuencia va en contra de la prohibicién del articulo 39 superior”[20].
3. Intervenciones

16. Durante el término de fijacion en lista, que vencié el 3 de abril de 2019[21],



intervinieron las siguientes autoridades y entidades, en el sentido que mds adelante se
indica. Igualmente, dentro de término[22], se recibid el concepto 6568, del 7 de mayo de
2019, del Procurador General de la Nacién. El sentido de todas las intervenciones y del

concepto del Procurador General de la Nacidn fue el siguiente:

Aptitud de los cargos

El Procurador General de la Nacion solicitd una decisidon inhibitoria

Mérito de los cargos

Exequibilidad

Inexequibildiad

Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia - ANDI[23]

La Universidad Externado de Colombia solicitd la inexequibilidad de la norma

demanda con efectos modulados[24].

Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN[25]

Intervencion conjunta de la Presidencia de la Republica y del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico[26]

Federacién Nacional de Departamentos[27]

El Procurador General de la Nacidn, en caso de que no se profiriera una decision



inhibitoria

17. Habida cuenta de lo anterior, a continuacidn, se relacionan las razones propuestas
por los intervinientes para defender (i) la exequibilidad de la disposicién demandada; (ii) la
inexequibilidad con efectos modulados; v, (iii) las razones propuestas por el Procurador

General de la Nacion respecto de la aptitud de la demanda.
3.1. Solicitudes de exequibilidad

18. A pesar de que consideré innecesaria su participacion, la Federacién Nacional de

Departamentos -FND- sefalo:

“la simplificaciéon del régimen tributario y la creacién de ciertos tipos de exenciones de
impuestos de orden nacional, cuando no afecta las potestades impositivas que la
Constitucidn y la ley les confiere a las entidades territoriales, constituye el ejercicio de una
competencia legislativa irreprochable, maxime cuando queda incélume el principio de plena

disposicion de los entes territoriales”[28].

19. La Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia -ANDI- sefialé que “la
integraciéon del impuesto de industria y comercio consolidado al impuesto unificado bajo el
régimen de tributaciéon simple es una medida acorde con la Constitucién”[29], pues sus
fines son vdlidos desde el punto de vista constitucional[30]. Ademas, sostuvo que “los

elementos esenciales del impuesto de industria y comercio consolidado, al igual que los
recursos que de él derivan, corresponden a los municipios”[31], con lo cual, “el tributo del

orden territorial no pierde su identidad, su naturaleza”[32].

20. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN- sefialé que, “el impuesto
unificado bajo el régimen de tributacién simple es optativo, voluntario, sin que ello esté en
contravia de la prohibicion de destinaciones especificas de rentas nacionales [...] porque la
Nacién Unicamente recauda y transfiere el impuesto de industria y comercio, respetando

que los elementos constitutivos o sustanciales de este, asi como su administracion y control
estan en cabeza de la entidad municipal”[33]. Por tanto, afirmé: “no se trata de un derecho

de la Nacién a participar de las rentas territoriales sino de recaudar Unicamente pues el



ente territorial continda con la libertad de administrar sus recursos sobre los cuales tienen

un derecho como ha sido reconocido por la Constitucion”[34].

21. Adicionalmente, indicé que “el régimen simple es un modelo de tributacién opcional
de determinacion integral, de causacion anual y pago bimensual, que sustituye el impuesto
sobre la rentay complementarios, el impuesto al consumo, el impuesto de industria y
comercio y su complementario de avisos y tableros, a cargo de los contribuyentes que
opten voluntariamente por acogerse al mismo en donde el Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico a través de la Dian solamente recauda y transfiere tales rentas al municipio

para que disponga de ellas, las invierta y maneje”[35].

22. La Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervinieron de manera conjunta.
Indicaron que, “la norma demandada se ajusta a la Constitucién Politica, en tanto (i) no
desnaturaliza el caracter local o endégeno del impuesto de industria y comercio y (ii) la
intervencion del Gobierno Nacional en su recaudo no erosiona la autonomia de los entes

territoriales desproporcionadamente”[36]. Por un lado, indicaron que, “la norma solo
propone un método opcional mas eficiente para su recaudo, en aras  de reducir la
informalidad e incrementar el ingreso de las entidades territoriales destinatarias del
tributo”[37]. Por el otro, “la funcién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico respecto al
impuesto de Industria y Comercio consolidado bajo el Régimen Simple de Tributacion
(SIMPLE) se limita al recaudo”[38], sin que ello suponga “un cambio en las caracteristicas

del tributo”[39], porque “no es un elemento esencial” de este[40].
3.2. Solicitud de inexequibilidad con efectos modulados

23. La Universidad Externado de Colombia sefialé: “le asiste razdn a los actores cuando
afirman que el Impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributaciéon (Simple) es un
nuevo tributo, del orden nacional que integra un componente territorial, el cual a su vez se

denomina Impuesto de Industria y Comercio Consolidado”[41]. Por tanto, afirmé:

“la Autonomia Fiscal de las Entidades Territoriales si [sic] se ve vulnerada de forma que
contraviene la Constitucion [...] en tanto que el articulo 66 demandado incluyd dentro del
[Simple] a rentas tributarias que, bajo la perspectiva constitucional, pertenecen a los

Municipios y/o Distritos pues, por sus caracteristicas [...] corresponden con rentas



enddgenas [...] sobre las cuales [...] la integracidn de las mismas en esquema tributario que
las incluya, pudiera ser objeto de regulacién por parte del legislador, pero, de acuerdo a lo
sefalado en el articulo 288 de la Constitucion, a través de una ley orgdnica o bajo el

parametro que la legislacién orgdnica estableciere”[42].

24, Aunque, “no se establece una destinacion de los recursos ni se trasladan a la
nacion”[43],  concluyd, “Sl se afectan las tres dimensiones del poder fiscal de los

Municipios y Distritos y se afecta el derecho de los Concejos a regular las rentas propias de
sus Municipios o Distritos, pues en concreto se afectan las dimensiones normativas, de
gestion y, finalmente de disposicion”[44]. Por estas razones, indicé que, “debe considerarse
un fallo modulado en el cual precise la Corte los efectos de la inconstitucionalidad de forma

que no se afecte el componente nacional del [Régimen Simple]”[45].
4. Concepto del Procurador General de la Nacién

25. El Procurador General de la Nacién solicitdé a esta Corte que se declarara inhibida

para conocer de fondo la demanda de la referencia. Considero:

“en el presente caso [...] las manifestaciones por las cuales los accionantes acusan de
inconstitucionalidad el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018 se observa que no cumplen con
los requisitos formales en los referente a la formulacién de las razones o justificaciones que

sustentan el cargo de violacion del derecho de autonomia de los entes territoriales para

administrar sus propios recursos, en lo que corresponde a la certeza de las mismas”[46].

27. Adicionalmente, indicé que la actividad de fiscalizacidon “se ejerce respetando la
autonomia de los municipios y distritos para también ejercerla sobre el impuesto de
industria y comercio consolidado, ademas de haberse establecido que dicha actividad
también se puede establecer de forma conjunta con la DIAN lo cual responde al principio de

colaboracién armoénica que debe regir la relacidn de los entes auténomos”[50].
5. Intervenciones extemporaneas

28. Vencido el término de fijacién en lista[51], y en cumplimiento de lo ordenado en el

auto de marzo 6 de 2019, se recibieron por Secretaria los escritos de intervencién de los



siguientes ciudadanos y entidades:

Aptitud de los cargos

Los ciudadanos Jaime Andrés Ayala Carrascal, Nury Alejandra Rodriguez y Maria Camila

Zambrano Parra solicitaron una decisién inhibitoria[52]

Mérito de los cargos

Exequibilidad

Inexequibildiad

Federacidon Nacional de Comerciantes -FENALCO[53]

Instituto Colombiano de Derecho Tributario - ICDT[54]

Los ciudadanos Jaime Andrés Ayala Carrascal, Nury Alejandra Rodriguez y Maria Camila
Zambrano Parra[55], en caso de que no se profiriera una decision inhibitoria
29. La Federacién Nacional de Comerciantes -FENALCO-, sefialé que el articulo

demandado “lo que hizo fue integrar el impuesto de industria y comercio con otros
impuestos para efectos de la declaracién y pago, pero no lo sustituyd, como si lo hizo con el
Impuesto Sobre la Renta”[56]. Indicé que, “unificar es distinto a integrar, ya que tiene unas
consecuencias enteramente diferentes, con un realce impropio dado por el Actor, como
quiera que la norma jamas sugiere que se vulnere la autonomia territorial, por el contrario,

propende por el respeto a la misma”[57]. De acuerdo con el interviniente, “el hecho de que



se centralice el recaudo en el caso del régimen simple de tributacién, no significa que un
tributo propio de los municipios haya quedado como un tributo de la Nacién y que sean

ahora rentas cedidas”[58].
30. El Instituto Colombiano de Derecho Tributario -ICDT- senalo:

“debe entenderse [...] que el legislador no derog6 los regimenes de los tributos que se
hallan establecidos en los entes territoriales, pues el nuevo impuesto nacional es de
caracter opcional, de suerte que si los contribuyentes habilitados para el efecto no se
acogen a él, sequirdn tributando [por el] impuesto de industria y comercio [consolidado],
bajo las tarifas existentes, vgr. de los beneficios tributarios vigentes, tales como las

exenciones y exclusiones establecidas por la normatividad local”[59].

31. Indicd, ademas, que aunque fuese posible pensar que al trasladar al ente nacional la
potestad funcional de recaudar un impuesto local se afectara la autonomia territorial, tal
situacidon no se presentaba en el caso en concreto, dado que aquello que se habia ordenado
en la disposicion demandada era de contenido meramente administrativo, que de ninguna

manera despojaba a los entes locales del recurso tributario[60].

32. Los ciudadanos Jaime Andrés Ayala Carrascal, Nury Alejandra Rodriguez y Maria
Camila Zambrano Parra sugirieron a la Corte, por un lado, declararse inhibida para
pronunciarse de fondo. Por el otro, y en caso de asumir conocimiento, que se declarara la

exequibilidad de la norma acusada[61].

33. Con relacién a la solicitud de inhibicién, indicaron que “la demanda no cumple con
[los requisitos] de especificidad y pertinencia”[62], toda vez que, “la argumentacion del
accionante no logra demostrar una posicidn objetiva de la inconstitucionalidad de la norma
[...] no logra demostrar el problema de validez constitucional, ya que los actores parten de

criterios de convenienciay no de juridicidad de la norma”[63].

34. Con relacién a la solicitud de exequibilidad, destacaron que la disposicidon
demandada no constituia “un nuevo impuesto, ni elimina o sustituye el Impuesto de
Industria y Comercio, asi como tampoco vulnera la autonomia de las entidades
territoriales”[64]. Por un lado, afirmaron, “se trata de una integracion [del ICA consolidado]

al impuesto unificado que crea la Ley en virtud de la eficiencia del sistema tributaria y la



finalidad de formalizacién e incremento del recaudo a la que observa la norma”[65]. Por el
otro, la misma disposicién indica que “se mantiene la autonomia de las entidades
territoriales sobre todo para la definicién de los elementos esenciales del tributo”[66]. Por
tanto, sostuvieron que el hecho de que el impuesto “sea integrado no quiere decir que se
sustituya ni  que elimine el Impuesto de Industria y Comercio y mucho menos que los
municipios pierdan su titularidad sobre el mismo, pues siguen siendo sujetos activos del

tributo”[67], con lo cual, “el ICA consolidado conserva su naturaleza juridica”[68].

35. Por Ultimo, los ciudadanos indicaron que la armonizacion entre la soberania fiscal en
cabeza del legislador y la autonomia de los entes territoriales en materia fiscal se
armonizaba a partir de la Constitucion. Por tanto, concluyeron que “bajo un juicio de

proporcionalidad, la medida en cuestién es necesaria, Gtil y proporcional”[69]. Primero,
porque “la creacion [de este impuesto] asi como su recaudo por parte del Ministerio esta en
pro del principio de eficiencia”[70]. Segundo, “por cuanto facilita el pago de los tributos del
contribuyente y [...] tiene una finalidad de activar el principio de eficiencia en materia

tributaria, ademds de servir como una herramienta de normalizacién tributaria para
disminuir la evasioén y la elusidn fiscal”[71]. Tercero, “en todo caso los municipios conservan
la titularidad de los tributos, ni la DIAN ni el Ministerio se quedaran con esos recursos, pues

su funcidn es exclusivamente recaudadora”[72].
6. Pruebas allegadas en el tramite de constitucionalidad

36. Mediante oficio de septiembre 6 de 2019[73], la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales y el Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico allegaron conjuntamente respuesta
al Auto 484 de agosto 28 de 2019:

37. Con relacién a la primera pregunta, “las tarifas del impuesto unificado bajo el
régimen simple de tributacién- Simple (SIMPLE), dispuestas en el articulo 908 del Estatuto
Tributario (ET) incorporan la tarifa del impuesto de industria y comercio consolidado (ICA
consolidado) establecida por la entidad territorial”’[74]. Por el contrario, “la tarifa del 8%
correspondiente al impuesto nacional al consumo se debe adicionar a la tarifa del
SIMPLE"”[75]. Ademas, precisaron que “del monto del SIMPE [...] se resta integramente el
valor correspondiente al denominado impuesto de industria y comercio consolidado

determinado y liquidado por el contribuyente”[76].



38. Con relacién a la segunda pregunta indicaron: “Los paragrafos transitorios del
articulo 907 del ET y transitorio segundo del articulo 909 del ET establecen unos limites
temporales para que las autoridades municipales y distritales integren el impuesto de
industria y  comercio al impuesto SIMPLE y profieran los respectivos acuerdos con el

propdsito de establecer las respectivas tarifas Unicas aplicables”[77]. En consecuencia,
afirmaron, “la Ley 1943 de 2018 no previé la posibilidad de que los municipios y distritos
puedan optar, o no, por acogerse al mecanismo para la facilitacién del recaudo del ICA
consolidado a través del régimen SIMPLE de tributacién respecto de los contribuyentes que

voluntariamente hayan acogido al mismo”[78].

39. Con relacién a la tercera pregunta afirmaron: “Las consecuencias de permitir que las
entidades territoriales se acojan voluntariamente al SIMPLE serian dos: i) el fracaso del
SIMPLE porque perderia su principal atractivo en caso de que la entidad territorial decida no

ofrecer esta alternativa y; ii) la pérdida de una importante herramienta para la lucha

contra la informalidad (recaudo, competitividad, crecimiento econémico, entre otros)”[79].

1. CONSIDERACIONES
1. Competencia

40. De conformidad con lo dispuesto por el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer de las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes vigentes[80], tanto por
su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacién. Esta regla de
competencia implica que el control de constitucionalidad se ejerce respecto de
disposiciones que producen efectos juridicos, aun cuando (i) hubiesen sido derogadas[81]
o, (i) no se encuentren vigentes porque, (a) el legislador difirié en el tiempo la entrada en

vigencia o, (b) por alguna otra razén se encuentren suspendidas[82].

41. En el presente asunto, advierte la Corte que en la Sentencia C-481 de octubre 16 de
2019 se dispuso (i) declarar la inexequibilidad de la totalidad de la Ley 1943 de 2018, (ii)
con efectos diferidos a partir del 12 de enero de 2020. Por tanto, la disposicidon sub examine

actualmente se encuentra vigente y produce efectos juridicos.



42. En tales términos, la Corte Constitucional es competente para conocer del presente

asunto.
2. Aptitud de los cargos
43. La jurisprudencia constitucional ha conceptualizado la accién publica de

inconstitucionalidad como “una de las herramientas mas preciadas para la realizacién del
principio de democracia participativa que anima la Constitucion”[83], en tanto que les
permite a los ciudadanos “ejercer un derecho politico reconocido por el propio
Ordenamiento Superior (articulo 40 C.P.) y actuar como control real del poder que ejerce el

legislador cuando expide una ley”[84].

44, Si bien, en el auto admisorio de la demanda el magistrado sustanciador valora si
esta cumple con los requisitos minimos de procedibilidad, este estudio corresponde a una
revisién sumaria, que “[...] no compromete ni define la competencia [...] de la Corte, [...] en
quien reside la funcion constitucional de decidir de fondo sobre las demandas de

inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos [...] (C.P. art. 241-4-5)"[85].

45, De acuerdo con el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, la demanda de
inconstitucionalidad debe contener: (i) el sefalamiento de las normas acusadas como
inconstitucionales, trascribiéndolas literalmente por cualquier medio o aportando un
ejemplar de la publicacién  oficial; (ii) el sefialamiento de las normas constitucionales
infringidas; (iii) las razones que sustentan la acusaciéon, cominmente denominadas

“concepto de violacién”; (iv) el sefialamiento del tramite legislativo impuesto por la
Constituciéon para la expedicién del acto demandado, cuando fuere el caso, y (v) la razén

por la cual la Corte es competente.

46. Con relacién al concepto de la violacidn, la jurisprudencia constitucional ha sefialado
que este se formula debidamente cuando (i) se identifican las normas constitucionales
vulneradas, (ii) se expone el contenido normativo de las disposiciones acusadas -lo cual
implica senalar aquellos elementos materiales que se estiman violados- vy (iii) se expresan

las razones por las cuales los textos demandados desconocen la Constitucion.

48. En relacién con el alcance de tales exigencias, a partir de dicha sentencia, la Corte

Constitucional ha reiterado, de manera uniforme, que las razones de inconstitucionalidad



deben ser

“(i) claras, es decir, seguir un curso de exposicion comprensible y presentar un
razonamiento inteligible sobre la presunta inconformidad entre la ley y la Constitucion; (ii)

ciertas, lo que significa que no deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas,
caprichosas o irrazonables de los textos demandados, sino exponer un contenido normativo
que razonablemente pueda atribuirseles; (iii) especificas, lo que excluye argumentos
genéricos o excesivamente vagos; (iv) pertinentes, de manera que planteen un problema de
constitucionalidad y no de conveniencia o correccién de las decisiones legislativas,
observadas desde parametros diversos a los mandatos del Texto Superior; y (v) suficientes;
esto es, capaces de generar una duda inicial sobre la constitucionalidad del enunciado o

disposicion demandada”[87].

49. La necesidad de que el demandante cumpla con esta carga argumentativa guarda
relacién con la presunciéon de constitucionalidad de las leyes, que son producto de la
actividad democratica deliberativa del Congreso. Al respecto, la jurisprudencia
constitucional ha explicado que, en el caso de las normas susceptibles de dicha accién, tal

presuncién solo puede ser desvirtuada si existe una acusacién concreta que demuestre una

oposicién entre el texto legal y los preceptos superiores[88].

50. De conformidad con lo anterior, a continuacién se valorara la aptitud de los cargos
formulados[89], vy solo respecto de aquellos que superen este examen se plantearan los
problemas juridicos que suponga el estudio de la respectiva disposicién y el examen de

constitucionalidad pertinente.

51. A partir de la caracterizaciéon del Impuesto Unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacién (SIMPLE), la Corte considera que los tres ultimos cargos citados (Titulo 2 del
acapite |. Antecedentes) no son aptos. En particular, las razones propuestas para
fundamentar tales cargos carecen de las cargas minimas de certeza, especificidad vy
suficiencia. Contrario sensu, el cargo por “vulneracién del principio de autonomia territorial”

(primer cargo a que se hizo referencia en el Titulo 2 del acapite I. Antecedentes), es apto.

52. Con relacién a la ineptitud de los tres Ultimos cargos referidos, la Corte advierte que,
en concreto, la confrontacién que plantean los actores no se realiza a partir de una

proposicion juridica real y existente. Mas alla de plantear que, “el impuesto unificado del



régimen simple de tributacién es un nuevo impuesto creado para un régimen determinado
de tributacién de caracter nacional”[90], v, que “establece una agrupacién de tributos de
orden territorial’[91], no explica de que manera se concreta (i) el traslado de impuestos

territoriales a la Nacion y (ii) el desconocimiento de los derechos de los concejos
municipales. Con todo, los argumentos que exponen los actores se reconducen a la
presunta “reduccién de autonomia sobre los tributos territoriales que las entidades

municipales deberan enfrentar”[92].

53. De otro lado, los demandantes no desarrollaron ningln argumento respecto del por
qué la norma demandada daria lugar al establecimiento de un presunto recargo sobre el
impuesto de industria y comercio consolidado, o cualquier otro impuesto de caracter
territorial. Ademas, se limitaron a afirmar que la “transferencia de un impuesto nacional, de
recaudo nacional, a favor de los municipios constituye una destinacidon especifica”, sin
precisar las razones por las cuales tal afirmacién era presuntamente cierta, maxime que el
articulo 66 sub examine dispone que, con respecto al impuesto de industria y comercio
consolidado, su inclusién es Unicamente para los efectos de declaracion y pago, es decir,

recaudo.

54, En suma, advierte la Corte que los argumentos para sustentar estos cargos se
reconducen, en su mayoria, a la  vulneraciéon del principio de autonomia fiscal de las
entidades territoriales. En  esa medida, carecen de suficiencia para suscitar, de manera

independiente, una duda minima de inconstitucionalidad.

55. Segundo, con relacién al cargo por “vulneracion del principio de autonomia

territorial”, las razones presentadas por los demandantes satisfacen las exigencias minimas
de claridad, certeza, especificidad y suficiencia, pues (i) es posible identificar un hilo 16gico
coherente en la argumentacion; (ii) el cargo se dirige a demostrar de qué manera las
expresiones acusadas atentan contra la autonomia fiscal de las entidades territoriales, para
lo cual precisan que el traslado de las competencias de recaudo vy fiscalizaciéon implica el

traslado de la administracién de un tributo enddgeno de las entidades territoriales; (iii)
finalmente, la acusacion se sustenta en argumentos de naturaleza constitucional, con lo
cual logran despertar una duda minima respecto de la constitucionalidad de las expresiones

demandadas.



56. En tales términos, la Sala Plena considera que los argumentos que sustentan este
cargo constituyen una interpretacion razonable y atribuible al texto demandado, que
plantean un problema de constitucionalidad por el presunto desconocimiento de la

autonomia fiscal de las entidades territoriales. Por tanto, serd admitido y estudiado de

fondo.
3. Problema juridico del caso
57. El problema juridico que debe resolver la Sala es si el articulo 66 (parcial) de la Ley

1943 de 2018, “Por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento
del equilibrio del presupuesto general y se dictan otras disposiciones”, es compatible con el

principio constitucional de autonomia fiscal de las entidades territoriales.
4.  Solucién del problema juridico del caso

58. En primer lugar, la Sala estima necesario precisar que el poder tributario local de las
entidades territoriales comprende, por un lado, la potestad para establecer los tributos v,
por el otro, la de gestionarlos. Al respecto, la Corte[93] ha reiterado en profusa

jurisprudencia que,

“al leer el articulo 338 de la Carta [...] pareceria deducirse una autonomia impositiva de los
municipios. Sin embargo ello no es asi, pues dicha disposicién ha de interpretarse en intima
relaciéon con el articulo 287-3 del mismo Ordenamiento que dispone: ‘Las entidades
territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, y dentro de los limites de
la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 3.- Administrar los

recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”[94].

59. La potestad de imposicion que la Constitucién les otorga a las entidades territoriales
para establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, se enmarca
en el “reconocimiento de autonomia que la Constitucion les otorga a los municipios en

diferentes campos”[95]. Dicha autonomia, en materia impositiva, no es ilimitada. Contrario
sensu, “se encuentra limitada o subordinada no sélo a la Constitucién sino también a la
ley”[96], pues tal como lo ha expresado esta Corte, “la facultad de las asambleas y

concejos para imponer contribuciones no es originaria”’[97].



60. La potestad de gestion, consistente en la facultad que la Constitucién y la ley les
otorgan a las entidades territoriales para administrar, manejar y utilizar los tributos,
acogidos en el ambito de su jurisdiccién, “en las obras y programas que consideren
necesarias”’[98], comprende la facultad para determinar la obligacién tributaria, por un lado,
y la facultad para liquidar y cobrar el tributo, por el otro. Lo cual, comprende, a su vez, la

facultad de fiscalizaciéon de la obligacién tributaria.

61. Con todo, dicha potestad no es absoluta. Aunque las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, en los términos anotados, se encuentran
sometidas a los limites que establecen la Constitucion y la ley. Tal limitacién, conveniente
precisar, es admisible en la medida en que articula dos principios constitucionales, a saber:
el principio de Republica unitaria y el principio de autonomia fiscal territorial. De alli que la
competencia para determinar los elementos estructurales de la obligacién tributaria (sujeto
activo, sujeto pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa), sea concurrente entre la

nacién y las entidades territoriales[99].

62. Dicho esto, la Sala advierte que en el asunto sub examine, la integracion del
impuesto de industria y comercio consolidado, que corresponde a un impuesto de fuente
enddgena de los municipios y/o distritos, en el régimen Simple de tributacién, que ademas
corresponde a un modelo de tributacién opcional, de determinacién integral, de causacién
anual y pago bimensual, administrado por la DIAN, es compatible con el principio de

autonomia fiscal de las entidades territoriales por las siguientes razones:

4.1. Las finalidades perseguidas por el Legislador al estatuir el régimen Simple de
tributacién son legitimas y, por tanto, compatibles con la Constitucion, en la medida en que
se trata de una norma de politica fiscal que busca, entre otras medidas, incentivar la

formalizacion y  evitar la evasion tributaria

63. El régimen Simple de tributacién, regulado en el articulo 66 demandado, tiene como
fines: (i) reducir las cargas formales y sustanciales, (ii) impulsar la formalidad y (iii) facilitar
el cumplimiento de la obligacién tributaria de los contribuyentes que voluntariamente opten

por acogerse a este régimen.

64. En esa medida, el régimen Simple de tributacién constituye una “herramienta que

reduce los costos de las empresas de ser formales, en particular mitiga algunas barreras a



la formalizacién [...] principalmente las relacionadas con la formalizacién laboral y
tributaria, de tal forma que impulsa la formalizacién de negocios pequefios y
medianos”[100]. De esta manera, el Gobierno Nacional afirma que mediante Ia
implementacion del régimen Simple de tributacidn es posible disfrutar de los beneficios que

reportan las menores tasas de informalidad, los cuales concreta asi:

“A mayores niveles de formalidad tributaria, mayor sera el numero de empresas que pagan
sus obligaciones tributarias, lo que implica un aumento en recaudo, y posibilita la
disminucion de impuestos o tasas. Por otra parte, frente a mayores niveles de formalidad

laboral, menores seran los gastos del Gobierno asociados al pago de servicios subsidiados.
Los beneficios de la formalidad laboral y tributaria se traducen en una ampliacion del
espacio fiscal para el Gobierno, que le permitird mayores niveles de inversion y la provision

de mdas y mejores bienes publicos”.[101]

4.2. El régimen Simple de tributacién constituye una medida adecuada e idénea para

alcanzar estas finalidades

66. El Simple, concebido como un modelo de tributaciéon opcional que sustituye el
impuesto sobre la renta e integra el impuesto nacional al consumo y el impuesto de
industria y comercio consolidado, a cargo de los contribuyentes que opten por acogerse
voluntariamente a este, contribuye y genera estimulos para que, (i) los contribuyentes se
formalicen vy, en esa medida, (ii) se atenUe la evasidn tributaria y se incentive un mayor

recaudo tributario, tanto a nivel nacional como territorial.

67. La creacion de este régimen contribuye a la consecucién de los fines trazados pues
conduce a un estado de cosas ulterior en el que los mayores niveles de inversion redundan
en la provision de mas y mejores bienes publicos, en los términos anotados por el Gobierno

Nacional.

68. Contrario sensu, la falta de regulaciéon de un modelo de tributacion como el Simple,
mantiene “las dificultades que representa el disefo actual del impuesto de industria y

comercio, debido a la multiplicidad de actividades gravadas, tarifas, bases y calendarios, asi
como la falta de claridad en la definicidon de la territorialidad, que hace que los costos de

cumplimiento de [este impuesto] sean elevados y [por tanto] carezca de equidad”[102].



69. De esta manera, es plausible concluir que la disposicion demandada es adecuada e
idénea, en la medida en que contribuye a la realizacién de los fines trazados por el

Legislador.

4.3. A pesar de que este régimen de tributacién integra un impuesto de caracter
territorial -el impuesto de industria y comercio consolidado-, la medida legislativa no incide

de forma desproporcionada en la autonomia de las entidades territoriales

70. En efecto, destaca la Sala que las expresiones demandadas refieren, en su totalidad,
a la integraciéon del impuesto de industria y comercio consolidado en el régimen Simple de
tributacién y, en particular, al recaudo de este impuesto por parte del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el cual consideran los demandantes que desconoce la
autonomia fiscal territorial, pues “al sustraer la funcién de recaudo sobre estos impuestos de
los municipios y trasladarla a una entidad del orden nacional [somete a las entidades
territoriales] a depender de transferencias de otra entidad para contar con la disponibilidad

de los recursos”[103].

71. Para la Sala, este régimen no incide de forma desproporcionada en la autonomia
fiscal de las entidades territoriales, toda vez que la facultad de recaudo del impuesto de
industria y comercio consolidado implica una limitacién leve a la potestad de administracion

de los tributos territoriales.

72. La facultad de recaudo antes aludida es apenas un componente de la potestad de
administracion tributaria local (tal como se indic6 al inicio de este Titulo 4), la cual, en todo
caso, se compensa con la maxima realizacion de los fines del mecanismo de unificacién
tributaria que persigue el régimen simple de tributacién (ya descritos), por las siguientes
tres razones (titulos 4.3.1, 4.3.2 y 4.3.3).

4.3.1. Las autoridades territoriales pueden acoger, establecer y, por tanto, disponer del

impuesto de industria y comercio consolidado

73. En primer lugar, este régimen mantiene la autonomia de las entidades territoriales
para definir los elementos de la obligacién tributaria, a saber: hecho generador, base
gravable, tarifa y sujetos pasivos, de conformidad con las leyes vigentes en el ambito de

cada jurisdiccion territorial.



74. En segundo lugar, aun cuando la unificacién que supone este régimen comprende la
integracién de las tarifas del impuesto de industria y comercio consolidado en la “tarifa
Simple consolidada”, ello no implica una sustitucién o eliminacién de la tarifa del impuesto

territorial, pues los concejos municipales y/o distritales deben proferir acuerdos con el
propdsito de establecer las tarifas Unicas del impuesto de industria y comercio consolidado -
dentro de los rangos establecidos-. En tales términos, las entidades territoriales conservan
la potestad para fijar la tarifa del impuesto de industria y comercio consolidado, aun cuando

esta se integre en la tarifa Simple consolidada, como mecanismo para facilitar el recaudo.

4.3.2. Los ingresos de las entidades territoriales se protegen, pues se garantiza la

transferencia bimestral de los recursos recaudados por la Nacién

76. El articulo 66 sub examine dispone, por un lado, que el contribuyente debe informar
en la declaraciéon del impuesto unificado bajo el régimen Simple de tributacién, la
territorialidad de los ingresos obtenidos, con el fin de distribuir lo recaudo por concepto del

impuesto de industria y comercio consolidado en las entidades territoriales en donde se
hubiere efectuado el hecho generador. Y, por el otro, que el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico debe desempefiar exclusivamente la funcién de recaudador, ademas de
tener el deber de transferir bimestralmente el impuesto recaudado a las autoridades

municipales y distritales competentes, una vez se realice el recaudo.

77. En tales términos, advierte la Sala que el recaudo que realiza el Gobierno Nacional
por concepto del impuesto de industria y comercio consolidado de los entes territoriales no
muta el caracter de estos dineros; contrario sensu, tales ingresos continlan siendo recursos
territoriales. A pesar de que tal labor le corresponda a aquella, los ingresos no integran el
presupuesto general de la Nacidn, pues, se reitera, son de propiedad de las entidades

territoriales.

4.3.3. Dado que el régimen Simple de tributaciédn es opcional para los contribuyentes, las
entidades territoriales mantienen la funcién de recaudar el tributo de aquellos que no se

acojan

78. Respecto de todos los contribuyentes que no opten por acogerse al régimen simple
de tributacién, las entidades territoriales mantienen su facultad de fiscalizaciéon. Ademas,

sobre este particular, el articulo 66 sub examine dispone que el Gobierno Nacional



reglamente el intercambio de informacién y los  programas de control y fiscalizacién
conjuntos entre la DIAN y las autoridades municipales y/o distritales. Por lo tanto, este
régimen no sustituye ni elimina la facultad de fiscalizacién, como componentes de la

potestad de administracion de las entidades territoriales

79. Por estas razones, la Sala Plena considera que los beneficios de estimular la
formalizacidn, evitar la evasién e incentivar el mayor recaudo tributario, nacional y
territorial, compensan la atribucién de la facultad de recaudo del impuesto de industria y
comercio unificado a favor de la Nacién, respecto de los contribuyentes que se acojan a

este régimen

80. En suma, el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018, no vacia de contenido la potestad
de gestion de las entidades territoriales para administrar sus recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, en los términos que establece el
articulo 287 de la Constitucion, razén por la cual las expresiones demandadas son
compatibles con el principio de autonomia fiscal que deriva del Predmbulo y de los articulos
1, 2, 4y 287 de la Constitucion.

5. Sintesis de la decisién

81. Le correspondid a la Sala Plena determinar si el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018
desconocia el Preambulo y los articulos 1, 2, 4, 287, 294, 313.4, 339, 346, 347, 359 y 362
de la Constitucion, por los presuntos cargos de: (i) vulneracion del principio de autonomia
territorial; (ii) vulneracién de la prohibicién de trasladar impuestos territoriales a la Nacién y

desconocimiento de los derechos de los concejos municipales; (iii) desconocimiento del
tratamiento legal preferencial en relacién con los tributos territoriales; y, por ultimo, (iv)

vulneracion de la destinaciéon especifica de rentas nacionales.

82. Luego de precisar que la disposicion demandada producia efectos juridicos, a partir
de la caracterizaciéon del Impuesto Unificado bajo el Régimen  Simple de Tributacidn
(Simple), la Corte considerd que los tres Ultimos cargos citados no eran aptos, al no
satisfacer las exigencias fijadas por la  jurisprudencia constitucional. Contrario sensu,

considerd que el cargo por “vulneracion del principio de autonomia territorial” era apto.

83. Dada la aptitud de este Unico cargo, el problema juridico propuesto por la Sala fue si



el articulo 66 de la Ley 1943 de 2019, por medio del cual se creé el impuesto unificado bajo
el Régimen Simple de Tributacién (Simple) para la formalizacién y la generacién de empleo,

era compatible o no con el principio constitucional de autonomia territorial.

84. A partir de las siguientes premisas, la Sala concluy6 que la disposicion demandada
era compatible con el citado principio:

85. Primera, consideré que las finalidades perseguidas por el Legislador al estatuir el
régimen Simple de tributacién eran legitimas y, por tanto, compatibles con la Constitucién,
en la medida en que se trataba de una norma de politica fiscal que buscaba, entre otras

medidas, incentivar la formalizacion y evitar la evasion tributaria.

86. Segunda, considerd que este régimen de tributacion era adecuado e iddneo para
alcanzar las finalidades trazadas por el Gobierno Nacional, pues el mecanismo de
unificaciéon de impuestos genera estimulos para que los contribuyentes se formalicen y, en
esa medida, se atenle la evasidn tributaria y se incentive un mayor recaudo tributario,

tanto a nivel nacional como territorial.

87. Tercera, precisé que el régimen Simple de tributacién no incidia de forma
desproporcionada en la autonomia de las entidades territoriales, pues la restriccién de la
facultad de recaudo del impuesto de industria y comercio consolidado implicaba una
limitacion leve a uno de los componentes de la potestad de administracién tributaria
territorial, que se compensaba con la maxima realizacién de los fines del mecanismo de

unificacién tributaria. Esta premisa la fundamentd, en particular, en las siguientes razones:

89. (ii) Los ingresos de las entidades territoriales se protegen, pues se garantiza la
transferencia bimestral de los recursos recaudados por la Nacién.

90. (iii) El recaudo que realiza la Nacién del impuesto de industria y comercio
consolidado de los entes territoriales no muta el caracter de estos dineros; contindan siendo
recursos territoriales; en efecto, a pesar de que tal labor le corresponda a aquella, los

ingresos no integran el presupuesto general de la Nacion.

91. (iv) Dado que el régimen Simple de tributacidén es opcional para los contribuyentes,



las entidades territoriales mantienen la funcién de recaudar el tributo de aquellos que no se

acojan. Ademas, respecto de todos ellos mantienen su facultad de fiscalizacion.
IV.  DECISION

92. En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

PRIMERO.- LEVANTAR la suspensién de términos ordenada por la Sala Plena de la Corte
Constitucional mediante Auto 484 de 2019, en relacién con el expediente radicado bajo el
nimero D-13094.

SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018, “por la cual se
expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del presupuesto
general y se dictan otras disposiciones”, por los cargos y las razones expuestas en la parte

motiva de esta sentencia.
Comuniquese y cimplase,

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Presidenta

Con salvamento de voto

CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado



ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

Con aclaracion de voto

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con salvamento de voto

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

Con salvamento de voto
Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO CONJUNTO DE LOS MAGISTRADOS GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO,

CRISTINA PARDO SCHLESINGER,

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS Y



ALBERTO ROJAS RiOS
A LA SENTENCIA C-493/19

ADMINISTRACION DE RECURSOS POR ENTIDADES TERRITORIALES-Fuentes enddgenas y

exdgenas (Salvamento de voto)

INTERVENCION DEL LEGISLADOR SOBRE LA DESTINACION DE LOS RECURSOS PROVENIENTES
DE FUENTES ENDOGENAS DE FINANCIACION-Limites (Salvamento de voto)

INTERVENCION LEGISLATIVA EN RECURSOS ENDOGENQOS-Supuestos (Salvamento de voto)

TEST ESTRICTO DE RAZONABILIDAD-Alcance (Salvamento de voto)/TEST DE
PROPORCIONALIDAD EN SENTIDO ESTRICTO-Alcance (Salvamento de voto)

IMPUESTO UNIFICADO BAJO EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Caracteristicas

(Salvamento de voto)

IMPUESTO UNIFICADO BAJO EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Objetivo (Salvamento de
voto)

Sin lugar a dudas, el objetivo perseguido por el legislador con esta medida es legitimo y
constitucionalmente importante, pues realmente estd dirigido a generar beneficios que
hagan atractiva la formalizacién tributaria de los contribuyentes, a través de una reduccién
de los costos y tramites que ello implica, para impulsar la formalizacién del empleo, la
mayor cobertura y recaudo para el sistema de salud y seguridad social, la transparencia
financiera a través de la bancarizacién, asi como un impulso al crecimiento econédmico, el

empleo y la produccién de riqueza para los ciudadanos

IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO COMO TRIBUTO DE CARACTER TERRITORIAL-

Contenido vy alcance (Salvamento de voto)
REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Integracién del impuesto (Salvamento de voto)

MUNICIPIO-Vulneracién de autonomia fiscal (Salvamento de voto)/ AUTONOMIA FISCAL DE
LAS ENTIDADES TERRITORIALES-Intervencion del legislador debe ajustarse a criterios de

necesidad, utilidad y proporcionalidad (Salvamento de voto)



En realidad, el nlcleo central de la vulneracién de la autonomia fiscal de las entidades
territoriales es que estas medidas se imponen de forma obligatoria a los municipios y
distritos, pues si bien el régimen resulta optativo para los contribuyentes, en cambio la
norma deja claro el sentido obligatorio para los municipios y distritos a los que ademas se
imponen fechas concretas para fijar las tarifas, informarlas a la DIAN, e integrar el ICA al
Régimen Simple. Este caracter obligatorio y no optativo es lo que finalmente constituye la
verdadera forma de intromisién del legislador en las competencias exclusivas de las

entidades territoriales en sus tributos. Como se ha dicho, en esta materia se predica la
prohibiciéon de una intervencién respecto de los recursos de las fuentes enddgenas de los
entes territoriales, a menos que medien casos excepcionales, como cuando se trata de la
defensa del patrimonio nacional seriamente amenazado o de la estabilidad econdmica
interna y externa. De igual forma, la jurisprudencia ha considerado que la intervencién debe

ser proporcional al fin propuesto.

REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION-Inclusion obligatoria del ICA resulta contrario a la

Constitucion (Salvamento de voto)
JUICIO DE PONDERACION-Aplicacién (Salvamento de voto)

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 66 (parcial) de la Ley 1943
de 2018, “[p]or la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del

equilibrio del presupuesto general y se dictan otras disposiciones”.

Actores: Jorge Eduardo Londofio Ulloa, José Aulo Polo Narvdez, Luis Ivdn Marulanda Gomez

y Juan Luis Castro Cérdoba.
Magistrado Ponente:
CARLOS BERNAL PULIDO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala Plena de la Corte Constitucional,
los suscritos Magistrados presentamos nuestro salvamento de voto frente la decision de la
referencia por cuanto consideramos que la misma contraria de forma evidente la larga,
reiterada y  pacifica jurisprudencia de esta Corporacion en materia de respeto por la

autonomia fiscal de las entidades territoriales sobre los elementos esenciales de sus



tributos.

La demanda en cuestion establecié como premisa mayor que la Carta Politica establecié un
modelo de organizacidn estatal con descentralizacién y autonomia territorial, por lo que a lo
largo del texto constitucional se establece que la ley no puede disponer de los impuestos de
las entidades territoriales. Sin embargo, los demandantes encontraron que las expresiones

demandadas, al ordenar que el recaudo y fiscalizacién del ICA consolidado se realice por
autoridades del nivel nacional, y que la tarifa del mismo se integre en la del impuesto
unificado bajo el régimen Simple, desconocen la autonomia de las entidades territoriales y
el principio de descentralizacién, por integrar un impuesto del orden territorial en uno del

orden nacional.

En efecto, el articulo 287 de la Carta Politica dispone un contenido béasico e indisponible por
parte del legislador y a favor de las entidades territoriales. En relacién con el manejo fiscal
consagra de forma expresa que éstas tendran derecho a “3. Administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”. Al respecto
esta Corte en su jurisprudencia ha sefialado que en el caso de fuentes enddgenas la
facultad de intervencién del legislativo es mas limitada o restringida por parte del legislador
y, por tanto, la restriccién debe ser proporcionada al fin constitucional que el legislador
busca alcanzar, y s6lo puede hacerlo siempre que asi lo exija el interés general y la
preservacién del equilibrio macroecondmico de la Nacién. Asi mismo, ha sostenido que le
estd proscrito establecer reglas que limiten a tal punto la autonomia de las entidades
territoriales que sélo desde una perspectiva formal o meramente nominal pueda afirmarse

que tienen capacidad para la gestién de sus propios intereses.

Del examen de la norma demandada es posible evidenciar que, en efecto, el articulo 66
(parcial) de la Ley 1943 de 2018, “[p]or la cual se expiden normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto general y se dictan otras disposiciones”, al
establecer el Régimen Simple de Tributacién de forma obligatoria para los municipios y
distritos, transfiere el recaudo y la administracién del Impuesto de Industria y Comercio, y

complementarios, un impuesto enddgeno de naturaleza territorial, a la Nacion.

Pero resulta aln mds grave que el articulo demandado dispone que la tarifa del ICA quedara

integrada en la tarifa consolidada del SIMPLE, establecida por la misma ley. Esto significa



que, aunque formalmente los concejos mantengan su competencia para fijar las tarifas, en
realidad el SIMPLE absorbe dicha competencia. Es importante recordar que la fijacién de la
tarifa de los impuestos territoriales es una herramienta de politica fiscal a través de la cual
los concejos incentivan o desincentivan las actividades econdémicas en sus municipios seguin
el modelo de desarrollo que prevean. Sin embargo, como efecto de la integracién de la
tarifa del ICA en la del SIMPLE, en realidad el sujeto pasivo del tributo debe pagar siempre la
tarifa establecida para el SIMPLE, sin importar cual haya sido la tarifa que cada concejo
municipal o distrital haya dispuesto para el ICA. Esto implica que los concejos pierden
cualquier capacidad de impactar la economia de sus territorios a través de las tarifas que
filen para ese impuesto, porque su efecto en las tarifas que pagan los sujetos pasivos

desaparece completamente.

La norma también dispone que quien recauda el tributo es el Ministerio de Hacienda y solo
retorna los dineros cada dos meses a los municipios, tiempo en el que aquellos no pueden
disponer de estos recursos. Ademas, es la DIAN y no las Secretarias de Hacienda quienes se

encargan de vigilar el cumplimiento del tributo y sancionar su incumplimiento. El papel de
los municipios es el de brindar la informaciéon y recibir el dinero cada dos meses, pero en
realidad pierden la administracion del impuesto y la capacidad de utilizarlo como una

herramienta de politica fiscal.

Si bien es cierto que la finalidad perseguida por el Régimen Simple establecido en la norma
demandada resulta legitimo e importante, también lo es que la medida restringe
gravemente un principio constitucional de la mayor relevancia como lo es la autonomia de
las entidades territoriales y el modelo mismo de descentralizacién administrativa. Por tal
razon, la decisiéon que consideramos correcta debia ser la ponderacién de los principios en
disputa a fin de encontrar una solucién que resultara menos lesiva para la autonomia

territorial y al mismo tiempo permitiera lograr los fines legitimos perseguidos por el Simple.

Por estas razones, que a continuacidon exponemos con mayor detenimiento, disentimos de
la decisidon mayoritaria de la Sala Plena de la Corporacién que considerd que la norma, tal
como estd redactada y pese a la evidente confrontacion con los principios constitucionales

que guian la descentralizaciéon administrativa, debia ser declarada exequible.



Examen constitucional de las expresiones demandadas - Test integrado de razonabilidad en

grado estricto.

La cuestion que debia analizar la Corte reside, fundamentalmente, en establecer si el
legislador estd constitucionalmente autorizado para integrar el impuesto de industria y
comercio consolidado que comprende el impuesto de avisos y tableros vy la sobretasa
bomberil, que corresponde a un impuesto endégeno de los municipios y distritos, en el
Régimen Simple de Tributaciéon, un modelo nacional de tributacién de determinacion
integral, declaracién anual y anticipo bimestral administrado por la Direccién de Impuestos

y Aduanas Nacionales-DIAN.

Para el andlisis de la medida demanda resultaba pertinente destacar, en primer lugar, que
el articulo 287 de la Carta dispone un contenido basico e indisponible por parte del
legislador y a favor de las entidades territoriales. En relaciéon con el manejo fiscal consagra
de forma expresa que éstas tendran derecho a “3. Administrar los recursos y establecer los

tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.

De igual manera, la jurisprudencia ha considerado que antes de analizar el grado de
intervencién constitucionalmente admisible debe determinarse si los recursos provienen de
fuentes externas a la financiacion de las propias entidades territoriales (exdgenas) o si en
cambio si los recursos provienen de fuentes propias de las entidades territoriales
(enddgenas). En este Ultimo caso, ha considerado la Corporacién que la intervencién es mas
limitada o restringida por parte del legislador y, por tanto, la restriccion debe ser
proporcionada al fin  constitucional que el legislador busca alcanzar. En este sentido, la
Corporacion ha manifestado reiteradamente que, si bien compete al legislador disefar,
dentro del marco constitucional, el modelo institucional en virtud del cual se distribuya el
ejercicio del poder publico en el territorio, le esta proscrito establecer reglas que limiten a
tal punto la autonomia de las entidades territoriales que s6lo desde una perspectiva formal
0 meramente nominal, pueda afirmarse que tienen capacidad para la gestién de sus

propios intereses.

Asi mismo dada su limitada intervenciéon en materia de recursos enddégenos esta sélo
procede cuando (i) lo seflale expresamente la Constitucion, (ii) sea necesario para proteger

el patrimonio de la Nacién o (iii) esté en juego la estabilidad econdmica internay externa.



Dicho lo anterior, el grado de intensidad del examen que debia realizar la Corte sobre esta
medida en este caso era el mas alto, y en esa medida correspondia a la Corte examinar (i)
si el fin era legitimo, importante e imperioso, (ii) si el medio era legitimo, (iii) y resultaba
adecuado y necesario para alcanzar el fin, “es decir, si no puede ser remplazado por otro
menos lesivo”. Ademas, este test incluye una segunda etapa de analisis, un juicio de
proporcionalidad en sentido estricto, referente a “si  los beneficios de adoptar la medida
exceden claramente las restricciones impuestas sobre otros principios y valores

constitucionales”.[104]
Las finalidades del Régimen Simple de Tributacién RST

El proyecto que dio lugar a la Ley 1943 de 2018 da estructura a un nuevo tributo, con
efectos en la simplificacion de la formalizacion empresarial. La norma instituyd el Impuesto
unificado bajo el régimen simple de tributacion - SIMPLE, “que es opcional para las personas

naturales que desarrollen su actividad con criterios empresariales o personas juridicas de
naturaleza societaria que, en el afio gravable anterior, hubieren obtenido ingresos brutos,
ordinarios o extraordinarios, inferiores a 80.000 UVT (equivalentes a 2.741.600.000, con la
UVT de 2019)".[105]

En la exposicion de motivos del proyecto de ley, se indicé al respecto:

La justificacion del mismo se fundamenta en los altos indices de informalidad empresarial,
la falta de cobertura de seguridad social que ello conlleva y el impacto que tiene frente a la
pobreza de la poblacién.[106] Ademas, en que el costo de formalizacién resulta
excesivamente alto, especialmente sobre las Pymes “(segun el Banco Mundial la tasa en el
pais asciende al 70% de las ganancias)” y que los costos laborales no salariales pueden
llegar a representar un sobrecosto hasta el 52% del salario de un trabajador, y todo ello

tiene un efecto directo sobre la formalizacién de los empleos.
Con esa motivacién, el impuesto SIMPLE tiene las siguientes caracteristicas:

i) Integrar el esquema de tributacion y el cumplimiento de las obligaciones de pago de

pensiones para las empresas constituidas como personas naturales o juridicas, con ingresos



entre 1.400 UVT y 80.000 UVT, en pagos mensuales que dependen de los ingresos brutos.

ii) EI régimen simple de tributacidén agrupa y simplifica la recaudacién de distintos tributos,

tres del orden nacional y uno del orden territorial asi:

El articulo 907 del estatuto tributario sefiala los impuestos que comprende el SIMPLE, del

orden nacional:
1. Impuesto sobre la renta;

2. Impuesto nacional al consumo, cuando se desarrollen servicios de expendio de

comidas y bebidas;

3. El impuesto sobre las ventas - IVA, Unicamente cuando se desarrolle una 0 mas

actividades descritas en el numeral 1 del articulo 908 de este Estatuto.
Ademas, del orden local:
4, Impuesto de industria y comercio consolidado.

iii) Permite que los aportes por seguridad social en pensién que haya realizado el

contribuyente sean descontables del pago del impuesto SIMPLE.[107]

iv) Se trata de un régimen opcional, sin embargo, la DIAN puede incluir a contribuyentes

que no hubieran cumplido sus obligaciones tributarias con distritos, municipios y la Nacion.

v) Ademas, para incentivar la inscripcién en este régimen, a los contribuyentes que opten
por él, no se les practicara retencion en la fuente ni deben practicarla excepto por los
pagos laborales, y por el IVA; deberan realizar los respectivos aportes al Sistema General de
Pensiones de conformidad con la legislacién vigente y estardn exonerados de aportes
parafiscales en los términos del articulo 14-1 del Estatuto Tributario; se permitird la auto
inscripcidn en el Registro Unico Tributario (RUT); y, la liquidacién y pago del impuesto se

hard de manera electrdnica.

Sin lugar a dudas, el objetivo perseguido por el legislador con esta medida es legitimo y



constitucionalmente importante, pues realmente estd dirigido a generar beneficios que
hagan atractiva la formalizacién tributaria de los contribuyentes, a través de una reduccién
de los costos y tramites que ello implica, para impulsar la formalizacién del empleo, la
mayor cobertura y recaudo para el sistema de salud y seguridad social, la transparencia
financiera a través de la bancarizacién, asi como un impulso al crecimiento econémico, el

empleo y la produccién de riqueza para los ciudadanos.

Se procede entonces a continuar con el test estricto de razonabilidad para analizar la

legitimidad, adecuacién y necesidad de la medida.

Para analizar la coherencia de la medida que incorpora el impuesto de industria y comercio
(ICA) en el Régimen Simple de Tributacién es necesario proceder de la siguiente forma: (i)
establecer si el ICA es un tributo de naturaleza enddgena y, en ese caso, (ii) revisar si
efectivamente y en qué grado la medida analizada afecta la  autonomia fiscal de las

entidades territoriales.

(i) El ICA o impuesto de industria y comercio, avisos y tableros y la tasa bomberil

corresponde a un tributo de naturaleza enddgena de los distritos y municipios.

El capitulo Il de la Ley 14 de 1983, “por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades
territoriales y se dictan otras disposiciones”, establece y regula el ICA como un impuesto de
orden territorial, concretamente de caracter municipal, puesto que i) el sujeto activo del
impuesto es el municipio (o el distrito) donde se ejercen o se realizan actividades
comerciales, industriales o de servicios;[108] ii) fungen como sujetos pasivos las personas
naturales y juridicas que realizan, directa o indirectamente, estas actividades;[109] (iii) el
hecho gravable es el ejercicio de esas mismas actividades; (iv) la base gravable esta

constituida por la totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios percibidos en el
respectivo afo gravable;[110] y (v) la tarifa corresponde a la que determinen los municipios
dentro de los limites de dos a siete por mil (2-7 x 1.000) para actividades industriales, y del

dos al diez por mil (2-10 x 1.000) para actividades comerciales y de servicios.[111]

Por su parte, el articulo 37 de la mencionada Ley 14 de 1983, en desarrollo de las
autorizaciones otorgadas al entonces Concejo Municipal de Bogota y a los demas concejos
municipales por las leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, respectivamente, determina el cobro

del impuesto de avisos y tableros como complemento del de industria y comercio. En



consecuencia y de acuerdo con el articulo 37, este impuesto tiene la misma naturaleza del
anterior, con la Unica diferencia que su tarifa esta prevista en un 15% sobre el valor del

impuesto de industria y comercio.

En cuanto a la sobretasa bomberil, esta se encuentra regulada en la Ley 1575 de 2012, “por
medio de la cual establece la Ley General de Bomberos de Colombia”. Especificamente el
literal a) del articulo 37 dispone que “los concejos municipales y distritales, a iniciativa del
alcalde podran establecer sobretasas o recargos a los impuestos de industria y comercio,
impuesto sobre vehiculo automotor, demarcacién urbana, predial, de acuerdo a la ley y
para financiar la actividad bomberil”. De lo anterior se deriva que esta sobretasa
corresponde a un recargo de caracter territorial dependiente del impuesto de industria y

comercio y de otros tributos del mismo orden. En este caso son los concejos municipales, a

solicitud del alcalde, los que determinan la tarifa para su pago.

De igual manera, la jurisprudencia constitucional ha reiterado la naturaleza endégena de los

referidos tributos y su caracter territorial.[112]

Asi las cosas, se concluye que el impuesto de industria y comercio, el impuesto
complementario de avisos y tableros y la sobretasa bomberil corresponden a recursos
enddgenos del orden municipal. En este sentido, les es aplicable lo dispuesto por el

constituyente en los articulos 294 y 362 de la Constitucién Politica.[113]

Cémo ya antes se explicd, esta es la razdn por la cual el escrutinio sobre las medidas

demandadas debid ser estricto.
(i) La medida es contraria a la Carta Politica.

Las expresiones demandadas i) incorporan el recaudo del ICA consolidado en el régimen
simple de tributaciéon SIMPLE, ii) establecen su recaudo en cabeza del Ministerio de Crédito
Publico, iii) determinan que la tarifa del ICA consolidado queda integrada en aquella del

Régimen SIMPLE, iv) imponen a los concejos municipales y distritales fechas limite para
integrar el ICA, fijar sus tarifas y recaudarlo, y v) establecen algunas funciones de

administracién, control y sancién sobre el ICA a la DIAN.

El articulo 66 de la Ley 1943 de 2018 crea y regula un nuevo sistema de tributacién y



recaudo en el que se incorporan diferentes tributos, uno de los cuales es el impuesto de ICA
consolidado. Los demandantes se encargaron de sefalar y acusar, especificamente,
aquellas expresiones que puntualmente se refieren al ICA, las cuales pueden organizarse

al menos en cuatro grupos, con la salvedad de que dichos grupos contienen sentidos
normativos intimamente correlacionados y no tienen un sentido auténomo que permita su

examen por separado. Las expresiones pueden agruparse asi:

En un primer grupo, se encuentran aquellas expresiones que determinan la integracion del
impuesto al Régimen Simple de Tributacion, lo que implica que el recaudo pasa a manos del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, quien debe realizar la transferencia bimensual de
lo recaudado por el ICA a las entidades territoriales de donde provienen dichos

recursos.[114]

En una segunda categoria, se agrupan las expresiones que fijan una fecha limite a los
distritos y municipios para integrar (31 de diciembre de 2019) y para recaudar (01 de enero
de 2020) el ICA a través del Régimen Simple de Tributacidn, y que establecen las reglas

transitorias para el aflo gravable 2019, respecto del descuento de los pagos realizados por
concepto de ICA directamente a los municipios en el recibo de pago del Simple que

corresponda.[115]

En tercer lugar, se encuentran las expresiones por las cuales se establece que la tarifa del
ICA se entiende integrada a la tarifa Simple consolidada e imponen a los municipios la

obligacion de fijar las tarifas del ICA antes del 31 de diciembre de 2019, bajo  unos
parametros determinados: “una Unica tarifa consolidada para cada grupo de actividades
descritas en los numerales del articulo 908 de este Estatuto”, e informar dichas tarifas a la

DIAN a mas tardar el 31 de enero de cada ano.[116]

En el Ultimo conjunto, se concentran aquellas expresiones que establecen reglas sobre el
recaudo, incluyendo obligaciones para los sujetos pasivos respecto del ICA, en particular la
de establecer en la declaracién del impuesto bajo el régimen Simple la territorialidad de

i

los ingresos que corresponda a cada municipio o distrito, “el hecho generador y los
anticipos realizados a cada una de esas entidades territoriales” y aquellas que indican las
funciones de administracion a cargo de la DIAN, en particular la de establecer un formulario

en el que se reporten los municipios o distritos que son sujetos activos del ICA, asi como las



labores de vigilancia del impuesto y las sanciones por incumplimiento.[117]

Por lo tanto, son multiples y diversas las formas en que la medida demandada se confronta
con la autonomia fiscal de las entidades territoriales, asi:

i) En primer lugar, la integracién obligatoria para todos los municipios y distritos del
ICA en el Sistema Simple de Tributacién, lo que conlleva labores de administracién del
tributo que son trasladadas al Ministerio de Hacienda por cuanto el recaudo del mismo
queda en cabeza del Ministerio y la disponibilidad de los recursos no es inmediata, sino que
los recursos recaudados se trasladan a los distritos y municipios bimestralmente. Esto

claramente contraria a lo dispuesto por el articulo 287 numeral 3° de la Carta Politica.[118]

i) En segundo lugar, el articulo 904[119] del Estatuto Tributario expresamente reitera
que el impuesto de industria y comercio consolidado se integra al régimen Simple de
tributacién, y establece que “se mantienen la autonomia de los entes territoriales para la
definiciébn de los elementos del hecho generador, base gravable, tarifa y sujetos pasivos,

de conformidad con las leyes vigentes”. Sin embargo, aunque formalmente se mantiene la
competencia de los concejos para fijar la tarifa, en realidad el efecto de las medidas en su
conjunto restringe buena parte de la competencia que en la materia tienen las autoridades

territoriales.

En efecto, en su conjunto las expresiones demandadas de los articulos 907 y 908 incorporan

restricciones en la materia. Asi, el articulo 907 establece que las tarifas que determinen los
concejos municipales y distritales para el ICA “se entienden integradas o incorporadas a la
tarifa SIMPLE consolidada” y fija una fecha limite (31 de diciembre de 2019) para que los
concejos establezcan la tarifa Unica consolidada “para cada grupo de actividades descritas
en los numerales del articulo 908 de este Estatuto, que integren el impuesto de industria y
comercio, complementarios y sobretasas, de conformidad con las leyes vigentes,
respetando la autonomia de los entes territoriales v dentro de los limites dispuestos en las

leyes vigentes.”.

En sequida, el articulo 908 establece las tablas de la Tarifa Simple Consolidada, asi como el
deber de las entidades territoriales de informar a la DIAN, a mas tardar el 31 de diciembre

de cada ano, las tarifas aplicables al ICA, que deben ser estructuradas siguiendo la misma



divisién por actividades dispuesta en dicho articulo. Ademas, el paragrafo 4 reitera que “se
entiende integrada la tarifa consolidada del impuesto de industria y comercio en la tarifa
Simple”.[120]

Esto implica que los concejos a la hora de establecer la tarifa del ICA no solo deben cefiirse
a los limites propios que establece al respecto el articulo 33 de la Ley 14 de 1983,[121] sino

gue también deben sujetarse a la clasificacion de actividades descritas en el articulo 908
del ET y para ello tienen una fecha limite -el 31 de diciembre de 2019 vy, a partir del 2020,
el 31 de enero de cada afo- para informar a la DIAN sobre las nuevas tarifas.

Pero lo mas relevante es la integracion de la tarifa del ICA consolidado en aquella definida
para el SIMPLE, lo que indica que la primera queda subsumida (no adicionada) a esta
Ultima.[122] En consecuencia, el monto a pagar por el sujeto pasivo siempre se determinara

por la tarifa correspondiente para el Impuesto Simple, sin que las tarifas 0 exenciones
fijadas por los concejos respecto del ICA incidan en dicho monto. El efecto de la tarifa
establecida por el Concejo consiste Unicamente en que, una vez recaudado el impuesto
Simple unificado, la parte que corresponda a la tarifa del ICA se transferird a los distritos y

municipios.

De esta manera, la integracién de la tarifa del ICA como parte de la tarifa a cobrar por el
Impuesto Simple Unificado subsume la competencia de los concejos en materia de politica
fiscal a nivel territorial. En efecto, el calculo de la tarifa no solo se realiza a partir de las
necesidades en materia de recaudo de cada entidad territorial, sino que también parte de
las decisiones de incentivar o fomentar en mayor o menor grado una actividad industrial,
comercial o de servicios. Dichas decisiones en cuanto a la tarifa del ICA son un ejercicio de
la politica fiscal de los distritos y  municipios, y les permite incidir en el modelo de

crecimiento econdmico de su territorio.

Al integrar la tarifa del ICA en aquella establecida para el Simple, las entidades territoriales
obtendran los recursos que se recauden por el impuesto (aunque dos meses mas tarde),
pero perderan la capacidad de incidir con las tarifas en los sectores econémicos de sus

territorios. Ademas, al eliminar una de las dos consideraciones a ponderar a la hora de
establecer la tarifa por parte de los concejos, y quedar vigente Unicamente aquella de la

cantidad de recursos a recaudar para la entidad territorial, los concejos no tienen ninguna



razén para fijar una tarifa diferente a la maxima posible. En realidad, el efecto de la medida
es que la autonomia de los concejos para fijar la tarifa se mantiene solo desde una
perspectiva formal, en evidente transgresién de lo dispuesto en el articulo superior 313

numeral 3°.[123]

La integracién de las tarifas de diversos tributos en una Unica tarifa pagada por el Impuesto
Simple, implica no solo la pérdida de competencias de las entidades territoriales respecto
de la politica fiscal en los municipios, sino incluso, la indeterminacion de la tarifa de los

demas tributos incluidos, como es el caso del impuesto de renta. Para hacer mas claro el

punto es posible resumirlo en la siguiente grafica:
TARIFA SIMPLE A PAGAR POR EL
CONTRIBUYENTE: definida en el
articulo 908 del E.T.

iii) Finalmente, el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018 suma a todo ello las medidas
destinadas a trasladar la administracion, vigilancia y las sanciones por incumplimiento del

ICA consolidado, que pasan de las entidades territoriales a manos de la DIAN.

Ademas, el paragrafo 22 del articulo 903 dispone que el Gobierno Nacional reglamentard el
intercambio de informacién y los programas de control y fiscalizacién conjuntos entre la

DIAN y las autoridades municipales y distritales.

Por lo tanto, no es Unicamente el recaudo del impuesto y su falta de disponibilidad durante
dos meses lo que afecta la autonomia fiscal de las entidades territoriales, sino que a ello se
suman las restricciones sobre la definicién de las tarifas, en particular respecto de los

efectos para el contribuyente de las reducciones y exenciones que pretendan hacer los
concejos (puesto que la tarifa del Simple siempre sera la misma) y, finalmente, el traslado
de la competencia para la vigilancia y control sobre el cumplimiento del tributo, asi como

las sanciones por incumplimiento que pasan a manos de la DIAN.

En realidad, el nlicleo central de la vulneracién de la autonomia fiscal de las entidades
territoriales es que estas medidas se imponen de forma obligatoria a los municipios y

distritos, pues si  bien el régimen resulta optativo para los contribuyentes, en cambio la



norma deja claro el sentido obligatorio para los municipios y distritos a los que ademas se
imponen fechas concretas para fijar las tarifas, informarlas a la DIAN, e integrar el ICA al
Régimen Simple. Este cardcter obligatorio y no optativo es lo que finalmente constituye la
verdadera forma de intromision del legislador en las competencias exclusivas de las
entidades territoriales en sus tributos. Como se ha dicho, en esta materia se predica la
prohibiciéon de una intervencién respecto de los recursos de las fuentes enddgenas de los
entes territoriales, a menos que medien casos excepcionales, como cuando se trata de |Ia
defensa del patrimonio nacional seriamente amenazado o de la estabilidad econdmica
interna y externa. De igual forma, la jurisprudencia ha considerado que la intervencién debe

ser proporcional al fin propuesto.

Ninguno de estos supuestos se produce frente a la norma acusada. En efecto, la exposicién
de motivos del proyecto de ley no refiere de manera alguna que se busque alguno de los
propésitos anteriormente sefialados (defensa del patrimonio nacional o la estabilidad

econdmica interna y externa). Por el contrario, el proyecto de ley pretende reducir las
cargas formales y sustanciales, impulsar la formalidad, vy en general, simplificar y facilitar el
cumplimiento de la obligacién tributaria de los contribuyentes que voluntariamente se
acogieran a dicho sistema, tal como expresamente lo sefiala la exposicién de motivos en
aparte que fue traido a colaciéon por el Ministerio de Hacienda para el asunto en

concreto.[124]

Pese a que la finalidad alegada por el legislativo resulta constitucionalmente admisible, la
jurisprudencia ha exigido que cuando se trate de intervencién en fuentes enddgenas ésta
debe ser imperiosa y el medio elegido debe ser proporcional a dicho fin. Al respecto, si bien
es evidente que el impulso al crecimiento econémico a través de la formalizacién de las
empresas es importante, no resulta imperativo por una situacién excepcional que asi lo

requiera.

Por lo tanto, ninguno de estos requisitos se cumple y, por el contrario, la incorporacion
obligatoria del ICA en el régimen Simple termina por reducir la autonomia sobre importantes

fuentes de ingresos tributarios del nivel territorial al depender de la transferencia oportuna
y eficiente por parte del nuevo recaudador, la Nacidn. Asi pues, si bien el fin perseguido por
el legislador es constitucionalmente admisible, el medio escogido es ostensiblemente

inconstitucional.



Examen de necesidad de la medida.

Ademas, también es posible constatar que la formalizacion que busca la Ley 1943 de 2018
a través de diferentes medidas, como disminucidn de barreras administrativas, beneficios
tributarios, normalizacion tributaria, entre otras, si bien puede resultar Gtil para impulsar
la formalizacidon por cuanto simplifica el recaudo, no es la Unica medida ni resulta
particularmente necesaria para lograr dicho fin, por cuanto, por ejemplo, realizar la
incorporacién del ICA en el Simple de forma optativa para los distritos y municipios podria
generar resultados similares frente a la formalizacion sin producir las lesiones que implica el

caracter obligatorio de la medida.

Por lo tanto, la inclusién obligatoria del ICA consolidado en el SIMPLE, tal como esta
dispuesto en el articulo 66 de la Ley 1943 de 2018 resulta abiertamente contrario a la Carta

Politica.

En tales circunstancias, y dada la importancia de los principios en juego, lo que le
correspondia adelantar a la  Corte era un juicio de ponderacién a fin de proteger ambos
principios, de tal manera que fuera posible conservar la norma condicionandola a una

interpretacion que resulte conforme con la Carta Politica.

A nuestro juicio, la Corte debié inclinarse por buscar una solucién que, al mismo tiempo que
conservara la norma, permitiese resguardar el principio de autonomia territorial en materia
fiscal, por ejemplo, condicionando la incorporaciéon del ICA en el régimen Simple de

Tributacién a la aceptaciéon que cada entidad territorial hiciera de ello. En cambio, la
decisién mayoritaria de la Sala Plena optd por una solucién que desatiende el principio de
autonomia fiscal de las entidades territoriales y permite que el legislador traslade impuestos

enddgenos sin que existan razones de urgencia manifiesta o necesidad publica.
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complementarios, sobre las ventas, al consumo y/o el impuesto de industria y comercio
consolidado. La inscripcién o registro, podra hacerse en el Registro Unico Tributario (RUT)
de manera masiva, a través de un edicto que se publicard en la pagina web de la Direccién

de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

Articulo 908. Tarifa. (...). // PARAGRAFO 32. (...) El contribuyente debe informar a la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) en el formulario que esta prescriba, el
municipio o los municipios a los que corresponde el ingreso declarado, la actividad gravada,

y el porcentaje del ingreso total que le corresponde a cada autoridad territorial. Esta
informacidn sera compartida con todos los municipios para que puedan adelantar su gestion
de fiscalizacion cuando lo consideren conveniente”. // PARAGRAFO 4o0. (...) Los
contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple),
estan obligados a pagar de forma bimestral un anticipo a titulo de este impuesto, a través
de los recibos de pago electrdnico del régimen Simple, “el cual debe incluir la informacién

sobre los ingresos que corresponde a cada municipio o distrito”.// PARAGRAFO 5o. (...) “El



formulario que prescriba la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) debe
permitir que los contribuyentes reporten los municipios donde son desarrolladas sus
actividades y los ingresos atribuidos a cada uno de ellos. Lo anterior con el propdsito que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico pueda transferir los recursos recaudados por
concepto de impuesto de industria y comercio consolidado al municipio o distrito que

corresponda”.

Articulo 910. Declaracién y pago  del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacion (Simple). (...) “El contribuyente debera informar en la declaracién del impuesto
unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple) la territorialidad de los ingresos
obtenidos con el fin de distribuir lo recaudado por concepto del impuesto de industria y
comercio consolidado en el municipio o los municipios en donde se efectud el hecho
generador y los anticipos realizados a cada una de esas entidades territoriales”.
//PARAGRAFO. “y el del impuesto de industriay comercio consolidado”. (...) “y conforme con
la informacién respecto de los municipios en los que se desarrollan las actividades
econdmicas que se incluiran en la declaraciéon del impuesto unificado bajo el Régimen
Simple de Tributacion (Simple)”. // Articulo 912. Crédito o descuento del impuesto por
ingresos de tarjetas de crédito, débito y otros mecanismos de pagos electrénicos. (...) “y, la
parte que corresponda al impuesto de industria y comercio consolidado, no podra ser
cubierta con dicho descuento”. // Articulo 913. Exclusion del impuesto unificado bajo el
Régimen Simple de Tributacion (Simple) por razones de control. (...)“La Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) tendra las facultades para notificar una liquidacién
oficial simplificada del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de Tributacién (Simple), a
través de estimaciones objetivas realizadas por la Administracién Tributaria y conforme con
la informacién obtenida de terceros y del mecanismo de la factura electrénica. En el caso de
contribuyentes omisos de la obligacién tributaria, su inscripcion en el impuesto unificado
bajo el Régimen Simple de Tributacidn (Simple) se verificara de forma oficiosa y automatica
por parte de la Administracién Tributaria”. // Articulo 916. Régimen de procedimiento,
sancionatorio y de firmeza de las declaraciones del impuesto unificado bajo el Régimen
Simple de Tributacién (Simple). (...). // “PARAGRAFO. Los ingresos obtenidos por concepto
de sanciones e intereses se distribuiran entre la Direccidon de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) y las autoridades municipales y distritales competentes, en proporcién a
la participacion de los impuestos nacionales y territoriales en el impuesto unificado bajo el

Régimen Simple de Tributacion (Simple)”.



[118] “ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus
intereses, y dentro de los Iimites de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendrdn los

siguientes derechos: (...)

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones.”

[119] “Articulo 904. HECHO GENERADOR Y BASE GRAVABLE DEL IMPUESTO UNIFICADO BAJO
EL REGIMEN SIMPLE DE TRIBUTACION - SIMPLE. El hecho generador del impuesto unificado
bajo el régimen simple de tributaciéon — SIMPLE es la obtencién de ingresos susceptibles de
producir un incremento en el patrimonio, ~ su base gravable estd integrada por la totalidad

de los ingresos brutos, ordinarios y extraordinarios, percibidos en el respectivo periodo
gravable. Para el caso del impuesto de industria y comercio consolidado, el cual se integra
al impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacién - SIMPLE, se mantienen la
autonomia de los entes territoriales para la definicién de los elementos del hecho
generador, base gravable, tarifa y sujetos pasivos, de conformidad con las leyes vigentes.
(...)"

[120] Articulo 908. Tarifa. La tarifa del impuesto unificado bajo el Régimen Simple de

Tributacion (Simple) depende de los ingresos brutos anuales y de la actividad empresarial,

asi:
1. Tiendas pequefias, minimercados, micromercados y peluqueria:
2. Actividades comerciales al por mayor y detal; servicios técnicos y mecanicos

en los que predomina el factor material sobre el intelectual, los electricistas, los albafiles,
los servicios de construccién y los talleres mecanicos de vehiculos y electrodomésticos;
actividades industriales, incluidas las de agro-industria, mini-industria y micro-industria;

actividades de telecomunicaciones y las demas actividades no incluidas en los siguientes

numerales:

3. Servicios profesionales, de consultoria y cientificos en los que predomine el

factor intelectual sobre el material, incluidos los servicios de profesiones liberales:

4. Actividades de expendio de comidas y bebidas, y actividades de transporte:



[121] Ley 14 de 1983 “ARTICULO 33.- EI Impuesto de Industria y Comercio se liquidara
sobre el promedio mensual de ingresos brutos del afio inmediatamente anterior, expresados
en moneda nacional y obtenidos por las personas y sociedades de hecho indicadas en el
articulo anterior, con exclusién de: Devoluciones ingresos proveniente de venta de activos
fijos y de exportaciones, recaudo de impuestos de aquellos productos cuyo precio esté
regulado por el Estado y percepcion de subsidios. // Sobre la base gravable definida en este
articulo se aplicard la tarifa que determinen los concejos municipales dentro de los
siguientes limites: // 1. Del dos al siete por mil (2-7 x 1.000) mensual para actividades
industriales, y 2. Del dos al diez por mil (2-10 x 1.000) mensual para actividades

comerciales y de servicios. // (...)

PARAGRAFO 22.- Las Agencias de Publicidad, Administradoras y Corredoras de Bienes
Inmuebles y Corredores de Seguros, pagaran el Impuesto de que trata este articulo sobre el
promedio mensual de ingresos brutos entendiendo como tales el valor de los honorarios,

comisiones y demas ingresos propios percibido para si. // PARAGRAFO 3.- Los distribuidores
de derivados del petréleo pagaran el impuesto de que trata el presente articulo sobre el

margen bruto fijado por el Gobierno para la comercializacién de los combustibles.”

[122] Ahora bien, pese a literalidad de los articulos 907 y 908, podria llegar a interpretarse
que en realidad la tarifa del ICA se adiciona a la tarifa del Simple para aquellos casos en que
el sujeto pasivo del Simple sea responsable del ICA, por eso la Corte decidié solventar la

cuestidon preguntando a las entidades técnicas. La respuesta conjunta del Ministerio de
Hacienda y la DIAN frente a la pregunta de la Corte reiteré con certeza que se trata de una
integracién: “Las tarifas del impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacién -
Simple (SIMPLE), dispuestas en el articulo 908 del Estatuto Tributario (ET), incorporan la
tarifa del impuesto de industria y comercio consolidado (ICA consolidado) establecida por la
entidad territorial en los términos del numeral 4 del articulo 907 y del paragrafo 4 del
articulo 908 del ET referidos en su pregunta. A contrario sensu, la tarifa del 8%

correspondiente al impuesto nacional al consumo se debe adicionar a la tarifa del SIMPLE.”



[123] “ARTICULO 313. Corresponde a los concejos: (...) 4. Votar de conformidad con la

Constitucién y la ley los tributos y los gastos locales.”

[124] Gaceta del Congreso No. 148 del 28 de noviembre de 2018: “Este impuesto tiene
como fin reducir las cargas formales y sustanciales, impulsar la formalidad y, en general,
simplificar y facilitar el cumplimiento de la obligacién tributaria de los contribuyentes que
voluntariamente se acojan al régimen previsto en el presente capitulo. EIl régimen simple es
un modelo de tributacién opcional de determinacion integral, de causacién anual y pago
bimensual, que sustituye el impuesto sobre la renta' y complementarios, el impuesto al
consumo, el impuesto de industria y comercioy su complementario de avisos y tableros, a
cargo de los contribuyentes que opten voluntariamente por acogerse al mismo. Las
contribuciones a pensiones, a su vez, seran descontables del régimen SIMPLE, con el
propdsito de dar prioridad al pago de las mismas. En Colombia, el nivel de informalidad
empresarial es alto y acarrea costos significativos. La Encuesta Nacional de
Microestablecimientos del DANE estima que aproximadamente una de cada cuatro
empresas no esté registrada en el Registro Unico Tributario (RUT) ni en el Registro Unico
Empresarial y Social (RUES) (DANE, 2016). No obstante, los datos muestran mayores niveles
de incumplimiento en las demas normas asociadas a la actividad empresarial. Por ejemplo,
la encuesta establece que solo el 51,7% del personal ocupado recibe sueldos y salarios,
31,7% salud y pensién, 26,5% prestaciones sociales y 26,7% esta cubierto por
Administradoras de Riesgos Laborales (ARL) (DANE,2016).

El impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacién -SIMPLE es una herramienta que
reduce los costos de las empresas de ser formales, en particular mitiga algunas de las
barreras a la formalizacidn descritas anteriormente, principalmente las relacionadas con la

formalizacion laboral y tributaria, de tal forma que impulsa la formalizacién de negocios

pequenos y medianos.”



