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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota D.C., ocho (8) de agosto de dos mil diecinueve (2019)

Referencia: NULIDAD

Radicacién: 11001-03-27-000-2012-00043-00 (19716) - ACUMULADO*
Demandante: JUAN ESTEBAN SANIN GOMEZ Y OTROS

Demandados: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO Y
OTROS

Temas: Nulidad de los articulos 2, 6, 7, 9 y 18 del Decreto Reglamentario
4910 de 2011 y 11 del Decreto Reglamentario 0489 de 2013. Facultad
reglamentaria en la regulacion del beneficio de progresividad establecido en
el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010.

SENTENCIA UNICA INSTANCIA

En ejercicio de la competencia atribuida por el numeral 1° del articulo 149 del
CPACA, corresponde a la Sala decidir sobre las demandas de nulidad
interpuestas contra algunos apartes de los articulos 2, 6, 7, 9 y 18 del

! Expedientes 2012-00047-00 (19720), 2013-00006-00 (19944), 2013-00031-00 (20534), 2014-00003-00 (20731),
2013-00036-00 (20728) y 2014-0001-00 (20997).



Decreto Reglamentario 4910 del 26 de diciembre de 2011 y 11 del Decreto
Reglamentario 0489 del 14 de marzo de 20132, expedidos por los Ministros
de Hacienda y Crédito Publico, de Trabajo y Seguridad Social, de Comercio,
Industria y Turismo y, de Salud y Proteccion Social.

DEMANDA

Juan Esteban Sanin Gémez, Maria Olga Jiménez Moscoso, Javier Ricardo
Ripoll Parejo, Diana Esperanza Sanchez Acosta, Laura Rocio Franco
Suarez, Olmedo Parra Velazquez, Jhon Jairo Bustos Espinosa, Gustavo
Adolfo Silva Montafio y Roberto Insignares Gomez, solicitaron la nulidad de
algunos apartes de los articulos 2, 6, 7, 9 y 18 del Decreto 4910 del 26 de
diciembre de 2011 y 11 del Decreto 0489 de 2013, a través de demandas
tramitadas en distintos procesos?, acumulados al de la referencia por Autos
del 9 de junio y 12 de agosto de 2015 y del 11 de agosto de 20174

Dichas demandas invocaron como normas violadas los articulos 83, 84, 189
(nums. 11 y 20), 150 (num. 1), 209 y 338 de la Constitucién Politica; 5y 26
del Estatuto Tributario, 36 del Codigo Contencioso Administrativo y 4 de la
Ley 1429 de 2010. Los conceptos de violacion, se integran y sintetizan como
sigue:

Manifestaron exceso en el ejercicio de la facultad reglamentaria, ya que los
decretos expedidos en desarrollo de la misma no pueden contradecir,
exceder, modificar o restringir el alcance de la ley. Sin embargo, las normas
acusadas alteraron la configuracion legal del beneficio de progresividad en el
cumplimiento de las obligaciones sustantivas previstas en la Ley 1429 de
2010, con la imposicion de requisitos, deberes y procedimientos que no se
deducen de ese texto legal® y que en la practica no son necesarios para
aplicar el beneficio.

Afirmaron que la Ley 1429 de 2010 sélo faculté al gobierno para reglamentar
los articulos 5 y 7 de la misma y que, en todo caso, aquel carece de
facultades para crear sanciones tributarias y adicionar las causales de
pérdida del beneficio de progresividad, mediante regulaciones normativas

2 La Ultima de dicha dichas normas sélo fue demandada en el expediente 20731, c. 1, fls. 30 a 32 y 97.

3 Fls. 20 a 48, (exp. 19716), 1 a 33 (exp. 19720), 1 a 13 (exp. 19944), 10 a 24 (exp. 20534), 1 a 17 (exp. 20731), 1 a
13 (exp. 20728) y 1 a 26 (exp. 20997).

4 Exp. 19716, fls. 153 a 155, 158 a 160, 185 a 186.

® Relacionados con las obligaciones de informacién, la renovacion de la matricula mercantil, la presentacién y pago
oportuno de los aportes a la seguridad social y parafiscales y la presentacion de declaraciones tributarias.



que violan el principio de unidad en tanto restringen dicho beneficio a los
ingresos ordinarios u operacionales y excluyen las rentas originadas en los
ingresos extraordinarios y no operacionales, como los constitutivos del
Impuesto complementario de ganancias ocasionales.

Dijeron que esa restriccion modifica la base gravable establecida en el
articulo 26 del ET y, en esa medida, uno de los elementos del impuesto de
renta, en tanto sugiere que los ingresos extraordinarios y no operacionales
son ajenos a la depuracion de la renta liquida y obligan a que esta se informe
de manera separada respecto de ingresos operacionales con tarifa del 0% y
de ingresos no operacionales con tarifa del 33%.

En el entendido de que el Decreto 4910 de 2011 (art. 2) modificaba la base
gravable del tributo, respecto de los ingresos objeto del beneficio, arguyeron
qgue las leyes que modifican tributos y los decretos que las reglamentan se
rigen por el principio de irretroactividad, en concordancia con los de
seguridad juridica y confianza legitima, de modo que operan a partir del
periodo siguiente a cuando se expiden. Asi, el acceso al beneficio de
progresividad solo requiere que la empresa haya iniciado su actividad
después de promulgada la Ley 1429 de 2010 y la conservaciéon del mismo se
supedita al cumplimiento de las obligaciones laborales y comerciales
relacionadas con el registro mercantil, y la obligacion fiscal de presentar
declaraciones tributarias.

Precisaron que del articulo 8 de la Ley 1429 de 2010 no pueden deducirse
requisitos relacionados con la renovacion de la matricula mercantil, el pago
oportuno de aportes a la seguridad social y parafiscales, ni la presentacion
de declaraciones tributarias; lo que sugiere dicha norma es que,
independientemente de que se aplique el beneficio de progresividad, el
contribuyente  “pequefia empresa” debe continuar cumpliendo las
obligaciones mercantiles, laborales y tributarias relacionadas con dichos
requisitos, las cuales, en todo caso, restringen tal beneficio y hacen
nugatoria la aplicacion de la ley 1429 de 2010.

Indicaron que los articulos 6, 7 y 9 del reglamento acusado introducen para el
beneficio de progresividad una configuracion normativa que la ley no
contemplé y hacen que las empresas que lo han obtenido con el
cumplimiento de los requisitos previstos en la Ley 1429 de 2010, pierdan su
derecho al mismo, toda vez que las exponen a la verificacion y revision de su
situacion integral para asi poderlas sancionar por declarar exenciones
improcedentes y por incumplir o cumplir tardiamente los requisitos
reglamentados. Por lo mismo, expresaron que dichas normas violan los
principios de buena fe y confianza legitima, pues conducen a que una



omision procedimental haga perder un derecho sustantivo y generar
sanciones gravosas.

Sostuvieron que para garantizar el cumplimiento de la ley bastaba con la
sancion por no informar, aclarando que lo cuestionado no es el
establecimiento de obligaciones de informacion como herramienta adecuada
y razonable para controlar la aplicacion del beneficio de progresividad, sino el
hecho de que aquéllas constituyan requisitos para la procedencia del
beneficio.

Observaron que las 6rdenes de mantener los activos por todo el tiempo del
beneficio de progresividad y la conservacidon del mismo numero de
empleados durante ese lapso, no fueron previstas por la ley 1429 de 2010,
pues solo exigi6 que tales activos no fueren producto de empresas
liquidadas, escindidas, disueltas o inactivas. La pérdida e imposibilidad de
conservar el beneficio por el incumplimiento de los requisitos reglamentarios
qgue dispusieron los decretos demandados sobrepasa el principio de equidad
y contraria el espiritu de formalizacion de las pequefias empresas.

Agregaron que el limite de la actividad administrativa se encuentra en las
normas juridicas superiores, que la facultad reglamentaria opera respecto de
leyes oscuras, imprecisas o condicionales y que los reglamentos no pueden
dar a la ley unos alcances que ésta no fij6 expresamente, maxime en materia
de sanciones tributarias de exclusiva creacion del Congreso.

Puntualizaron que los Decretos 4910 de 2011 y 0489 de 2013 s6lo podian
expedirse para la cumplida ejecucion de la Ley 1429 de 2010, ante las
eventuales dificultades que generara su aplicacion, y que la reglamentacion
que dispusieron sobre el beneficio de progresividad, recortandolo y
cercenandolo, sobrepasé esa limitante.

Por la misma razon, afirmaron que dichos decretos buscaron sustituir la ley
para darle una aplicacion diferente, no obstante no podian arreglarla, limitarla
ni extender su contenido a situaciones no previstas en la misma, para hacerle
producir efectos contrarios.

SOLICITUDES DE SUSPENSION PROVISIONAL



Los demandantes de algunos procesos acumulados y el coadyuvante de una
de las demandas solicitaron la suspension provisional de las normas
acusadas®.

Por Auto del 28 de agosto de 2014, el despacho sustanciador del proceso
207317 decretd la suspension provisional del articulo 7° del Decreto 4910 de
2011 y del aparte “sin perjuicio de lo previsto en el articulo 7° del presente
decreto”, contenido en el articulo 9° ib., aduciendo la vulneracion los articulos
2, 4, 8 'y 48 de la Ley 1429 de 2010, en cuanto preveian causales de
improcedencia del beneficio de progresividad que excedian la facultad
reglamentaria del ejecutivo respecto de dicha ley.

Asimismo, neg6 la medida cautelar para los demas apartes del articulo 9
sefialado y del articulo 11 del Decreto 489 de 2013, porque los articulos 2, 4
y 8 de la Ley 1429 de 2010 preveian la pérdida del beneficio de progresividad
debido al incumplimiento de obligaciones legales en materia mercantil,
laboral y tributaria, y de la condicién de “pequena empresa”.

Por su parte y frente a la solicitud de suspensién provisional de los articulos 7
y 9 del Decreto 4910 de 2011, los Autos del 6 de febrero de 2015 (exp.
19944), del 27 de abril de 2015 (exp. 20997), del 7 de octubre de 2016 (exp.
20534) y del 10 de marzo de 2017 (exp. 19720)% ordenaron estarse a lo
resuelto en la referida providencia del 28 de agosto de 2014 (exp. 20731).

En cuanto a la solicitud de suspension del articulo 2 ib., el Auto del 6 de
febrero de 2015 ordend estarse a lo resuelto en la sentencia del 23 de mayo
de 2013 (exp. 19306), que anulé parcialmente dicha norma, porque la Ley
1429 de 2010 habia previsto el beneficio de progresividad para el pago de la
tarifa de renta aplicable a «todos los ingresos», no solo los operacionales u
ordinarios e independientemente de que provinieran exclusivamente del
ejercicio de la actividad mercantil; asimismo, el referido Auto del 6 de febrero
de 2015, neg6 la suspension provisional del articulo 6 del Decreto 4910 de
2011, en el entendido de que esa norma no excedid la potestad
reglamentaria sino que materializo y concretd los requisitos exigidos por el
legislador para acceder al beneficio tributario, regulando la forma de
acreditarlos. Los Autos del 27 de abril de 2015 (exp. 20997) y del 7 de
octubre de 2016 (exp. 20534) también ordenaron estarse a lo resuelto en el
Auto del 6 de febrero de 2015 (exp. 19944).

6 Exp. 20731, fls. 1 a 8, c. 2; Exp. 19944, fls. 11 a 12, c. 2; Exp. 19720, fls. 163 a 175, c. 1y 25-33, c. 2; Exp. 20997,
fls. 6a 13, c. 2y Exp. 20534, fls. 1 a 5, c. 2.

"Fls. 42 a49,c. 2.

8 Auto del 6 de febrero de 2015, exp. 19944, c. 2, fls. 22-32; del 27 de abril de 2015, exp. 20997, c. 2, fls. 66 a 74; 7
de octubre de 2016, exp. 20534, c. 2, fls. 58 a 69 y 10 de marzo de 2017, exp. 19720, c. 2, fls. 185 a 195.



A su vez, el Auto del 10 de marzo de 2017 (exp. 19720) negd la medida
cautelar respecto de los articulos 6 y 9 del Decreto 4910 de 2011 y de la
expresion “en los términos y condiciones previstos en el inciso 2° del articulo
9° del presente decreto” contenida en el articulo 18 ib., aduciendo que tales
normas solo concretaban y materializaban la forma en que los contribuyentes
podian solicitar y acceder al beneficio de progresividad en el impuesto sobre
la renta, sin desbordar el alcance de la Ley 1429 de 2010 con cuyo objetivo
concordaban. Adicionalmente se indicO que el caracter excepcional del
beneficio de progresividad obliga al contribuyente a probar el estricto
cumplimiento de los requisitos de procedencia para procurar la formalizacién
y generacion de empleo por parte de las pequefas empresas, en condiciones
de legalidad.

CONTESTACIONES DE LOS DEMANDADOS Y LAS ENTIDADES
VINCULADAS

El MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO® propuso las
excepciones de: i) cosa juzgada, respecto de los apartes demandados del
articulo 2 del Decreto 4910 de 2011, pues el Consejo de Estado los anul6
mediante sentencia del 23 de mayo de 2013 vy, ii) pleito pendiente, por la
existencia de procesos adicionales tramitados ante la Seccion Cuarta del
Consejo de Estado, con identidad de partes y objeto!?, cuyos fallos afectarian
directamente el presente proceso.

Asimismo, se opuso a las pretensiones de las demandas, porque si bien la
Ley 1429 de 2010 establecié los sujetos favorecidos con el beneficio de
progresividad y los requisitos generales que debian cumplir, no indico la
entidad encargada de verificarlos ni fij6 el procedimiento para que las
pequefias empresas pudieran acceder al beneficio. En consecuencia, el
gobierno podia ejercer la potestad reglamentaria amplia y emanada de la
Constitucion Politica para regular tales aspectos faltantes y encauzar la
operatividad efectiva de la nueva herramienta que establecia Ley 1429 de
2010, concretando todos sus requisitos y obligaciones formales, sin alterar ni
modificar el espiritu de dicha ley.

® Vinculado como demandado en los procesos 19716 (fls. 51, 62 a 67), 19720 (fls. 113, 129-132, c. 1), 19944 (fls.
60-61, 22-23, c. 1), 20534 (fls. 29-30, 100 a 108, c. 1) y 20731 (fls. 110 a 111, 180 a 182). En el proceso 20997
también se vinculé como demandando (fl. 47), sin embargo, no se tendrda en cuenta el escrito de contestacion
allegado a dicho expediente (fls. 56 a 66, c. 1), porque no se anexé el poder conferido a quien suscribié dicha
contestacion en nombre del Ministerio de Hacienda.

10 Radicados internos 19306 y 19720 (solicitud exp. 19716), 19716 y 19944 (solicitud exp. 19720), 19716 y 19720
(solicitud exp. 19944), 19944, 19720, 19716 y 20728 (solicitud exp. 20534),.



Frente a ese alcance del decreto reglamentario acusado, desconocié que el
mismo violara de los principios de legalidad, buena fe y confianza legitima.
Estim6 que los articulos 6 y 7 del Decreto reglamentario acusado deben
aplicarse de manera inmediata a partir del afilo 2011, porque el beneficio
tributario que establecen se encuentra excluido de la prohibicion de
retroactividad prevista en los articulos 338 y 363 del ET.

PrecisO que tal reglamentacién busco contrarrestar la erosién de las bases
gravables, la elusion y la evasion, asi como el cumplimiento de las exigencias
legales por parte de las pequefias empresas que se consideran beneficiarias
de la progresividad.

Sostuvo que el pago de aportes parafiscales y la inscripcion en el registro
mercantil son condiciones inherentes al fin perseguido por la Ley 1429 de
2010, cual es la formalizacion y generacion de empleo en la etapa primigenia
de la creacién de la empresa, previa demostracion de las condiciones
establecidas para acceder al pago del impuesto de renta en forma
progresiva, sin lugar a interpretaciones que prohijen tal incentivo tributario
con la pretermision de obligaciones laborales, parafiscales e impositivas. Las
normas acusadas se limitaron a efectivizar la Ley 1429 de 2010 dentro de los
limites jurisprudencialmente establecidos para el ejercicio del poder
reglamentario.

Destacd que, a la luz del articulo 8 ib., los beneficios establecidos en los
articulos 4, 5y 7 ejusdem aludian al cumplimiento de obligaciones tributarias
sustantivas, sin perjuicio de las obligaciones de las pequefias empresas de
presentar declaraciones tributarias, cumplir las obligaciones laborales y
atender todo lo relacionado con el registro mercantil.

El MINISTERIO DE TRABAJO! sefial6 que las normas demandadas no
desconocieron el principio de buena fe ni establecieron requisitos adicionales
a los legalmente previstos para acceder al beneficio de progresividad, sino
qgue se limitaron a operativizar la progresividad en el pago del impuesto de
renta, como ultimo objetivo de la potestad reglamentaria.

El MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO*? sefialé que no
le asiste responsabilidad legal ni reglamentaria aplicable, pues la regulacion
de las normas acusadas es del exclusivo resorte de las entidades
encargadas de los temas tributarios, razén por la cual solicitdé que se le

11 Vinculado como demandado en el proceso 20534 (fls. 29 a 30, 83 a 91).
12 Vinculado como demandado. Fls. 29 a 30, 58 a 63 (exp. 20534), 110 a 111, 125 a 135 (exp. 20731).



desvinculara de la presente causa y, en todo caso, que se declarara la
legalidad de las normas demandadas porque el gobierno las expidié en
ejercicio de la facultad reglamentaria que le otorgé la Constitucién Politica y
que el pardgrafo 4 del articulo 65 de la Ley 1429 de 2010 previo
concretamente la implementacion de los articulos 5y 7 ib.

Indicé que la parte demandante confunde la reglamentacion mencionada con
la imposicién de nuevos tributos contradictores del espiritu de la ley, que las
normas acusadas responden a la finalidad de fomentar la formalizacién de
las pequefias empresas y la generacion de nuevos puestos de trabajo y que
la legislacion comercial incluye normativa clara y precisa sobre existencia y
actividad empresarial, igualmente aplicable a las “nuevas pequefas
empresas”, sin que la Ley 1429 de 2010 pueda desconocer esas
disposiciones especificas ni las contenidas en otros ordenamientos
especiales, como tampoco tolerar el quebranto de unas y otras por cuenta
del beneficio de progresividad.

El MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL®? descarté todo
pronunciamiento sobre los hechos de la demanda y pidié que dicha entidad
fuera desvinculada del proceso, porque lo discutido era un asunto de caracter
tributario, ajeno a su competencia.

La DIAN propuso la excepcion de cosa juzgada material en relaciéon con el
articulo 2 del Decreto 4910 de 2011, por las mismas razones que expuso el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Igualmente, se opuso a las pretensiones aduciendo que las normas
demandadas no establecieron requisitos diferentes a los previstos en la Ley
1429 de 2010, ni modificaron el alcance de la progresividad en renta como
tampoco los elementos de dicho tributo, de modo que no hay violacién al
principio de buena fe.

Sefald que el articulo 7 del Decreto 4910 de 2011 sdlo obligé al pequefio
empresario a probar, a través de una certificacion, que detentaba las
condiciones legales establecidas para acceder al beneficio tributario en renta
y resalto la importancia de que dicho reglamento exigiera mantener aquéllas,
para asi no violar el derecho a la igualdad de las empresas contribuyentes
que si las cumplian.

13 Vinculado como demandado en proceso 20534 (fls. 29 a 30, 42 a 43, c. 1).
1 Vinculada como tercero interesado en procesos 19716 (Fls. 51, 103 a 126), 19720 (fls. 113, 177 a 205, c. 1) y
20728 (fls. 17, 30-37, c. 1).



Preciso que la Ley 1429 de 2010 entr6 a regir el 1 de enero de 2011 y que el
Decreto 4910 se publico el 26 de noviembre de ese afio, de modo que el
beneficio de progresividad se debia comenzar a aplicar en la declaracion de
renta de ese afio sobre rentas provenientes de ingresos operacionales u
ordinarios respecto de las cuales no se aplicaria la retenciéon en la fuente por
un tiempo determinado.

Anot6 que exhibir ante la autoridad tributaria los documentos presentados al
agente retenedor no es un requisito adicional a los legalmente establecidos
para acceder al beneficio de progresividad sino una condicién para que éste
opere.

Sostuvo que las disposiciones acusadas no conllevan la imposiciéon de
sanciones a menos que el contribuyente haya incurrido en maniobras
abusivas o evasivas en el cumplimiento de sus obligaciones formales y
sustanciales; que las empresas amparadas por la progresividad pueden ser
objeto de procesos de fiscalizacion; que al gobierno le corresponde velar
porque los incentivos tributarios no se extiendan a quienes no cumplan los
requisitos legales de los mismos y que el principio de legalidad no priva a la
DIAN de ejercer la potestad reglamentaria para ejecutar la ley a través de
normas llamadas a producir efectos juridicos.

Afirmo6 que el reglamento demandado tampoco viol6 el principio de
proporcionalidad de las sanciones, porque se ajustd a la finalidad de la Ley
1429 de 2010 y que la aplicacién progresiva del tributo sélo buscé garantizar
los principios de igualdad y equidad en el deber de contribuir de las
pequefias empresas, asi como el cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

ARGUMENTOS DEL COADYUVANTE Y OPOSICION A LOS MISMOS

Juan Pablo Godoy Fajardo, aceptado como coadyuvante de la demanda en
el proceso 19720%° sefial6 que la potestad reglamentaria nace de la
Constitucion Politica y puede ejercerse frente a una ley que deba
desarrollarse, pero sin transgredir el contenido normativo y la finalidad de la
misma, ni de la Constitucion Politica.

Previo cotejo de los requisitos exigidos por la Ley 1429 de 2010 y el Decreto
Reglamentario 4910 de 2011 para el beneficio de progresividad en rentas,
concluyo que éste ultimo establecié condiciones adicionales a las previstas

15 Fls. 133 a 176, 209, exp. 19720.
16 Fls. 136 a 138.



en la ley y modific6 su contenido, obstruyendo la finalidad de formalizacion
empresarial.

Record6 gque el Consejo de Estado anulé normas que imponen condiciones
similares a las previstas en los articulos demandados?’, entre las cuales se
encuentra el articulo 2 del Decreto 4910 de 2011, en el entendido de que
limitaba el alcance del beneficio previsto en el articulo 4 de la Ley 1429 de
2010, dado que éste no preveia restricciones a la progresividad en el pago
del impuesto de renta por razén de los ingresos?!®, y anot6 que las normas
acusadas desfiguran la finalidad de aquél, porque sujetan su procedencia al
cumplimiento de requisitos que la misma ley no establecié, no obstante que
el principio de reserva de ley también se aplica a los beneficios tributarios.

Dijo que dicho principio también se predica de las sanciones, de modo que
las conductas que las generan, las bases para su imposicion, tarifas,
cuantias minimas o0 maximas y la autoridad competente para aplicarlas,
deben ser precisadas por el legislador.

Destac6 que el Decreto 4910 de 2011 condiciona el beneficio de
progresividad a, por lo menos diez requisitos, cuando la Ley 1429 de 2010
sélo preveia tres, y que los articulos 6, 7, 9 y 18 de dicho decreto dispusieron
como sancion la pérdida del beneficio de progresividad cuando no se envia
cierta informacién o se incumplen otros deberes, no obstante que la ley sélo
previd sancion por el hecho de suministrar informacion falsa y vedé el acceso
al beneficio cuando no existe la pequefia empresa.

Anotd que tal sancion se opone a los principios de proporcionalidad,
razonabilidad y necesidad en materia sancionatoria, pues mientras que la
pérdida del beneficio de progresividad por no enviar informacion genera
consecuencias econdmicas negativas para las pequefias empresas que
inician su objeto social y estructuran su plan de negocios con la tarifa
progresiva del impuesto de renta, el posible dafio para la DIAN no seria
cierto, comprobable ni resarcible, en la medida en que dicha documentacién
puede reposar en informacion exdgena enviada por terceros o solicitable a
otra entidad publica con base en el principio de colaboracion
interadministrativa.

Ante las formas de suplencia de informacion mencionadas, la sancion
dispuesta por el reglamento conlleva la violacién de los principios de eficacia,
eficiencia y economia, ademas de las disposiciones anti-tramites, de acuerdo

17 Seccién Cuarta, sentencia del 27 de marzo de 2003, exp. 12291, C. P. Dr. German Ayala Mantilla.
18 Seccidn Cuarta, sentencia del 23 de mayo de 2013, exp. 19306, C. P. Dra. Martha Teresa Bricefio de Valencia.



con los articulos 3 del CPACA, 14y 44 de la Ley 962 de 2005, 9 del Decreto
Ley 019 de 2012 y, 623 y siguientes del ET.

Afirmo que la referida sancién no es necesaria ni tiene un objetivo preventivo
o de control porque, ademas de que el Estatuto Tributario ya castigaba la
omision en el envio de informacién requerida por la Administracion, la Ley
1429 de 2010 dispuso la improcedencia del beneficio para quienes no son
pequefias empresas que inician actividades después de entrar en vigencia
dicha ley.

Agregdé que la DIAN puede ejercer control sobre los beneficiarios de la
progresividad a través de instrumentos como el UES o el MUISCA; que la
Ley 962 de 2005 exonera al contribuyente de probar la informacién que
reposa en otra entidad publica, asi como de las sanciones asociadas a la no
entrega y que, en el mismo sentido, el Decreto 019 de 2012 quiso suprimir
trAmites innecesarios como la exigencia de actos administrativos,
constancias, certificaciones o documentos que reposan en esas entidades, y
procurar actuaciones eficientes e instrumentalizar, facilitar la actividad ante
las autoridades, y fortalecer los principios de buena fe, confianza legitima,
transparencia y moralidad.

Indic6 que ese decreto derogd tacitamente los articulos 6 y 7 del Decreto
4910 de 2011, normas gque, en todo caso, no propenden porque la DIAN
actle con austeridad y eficiencia. La motivacién de ese reglamento dista de
la realidad y de los criterios de legalidad, certeza de hechos, debida
calificacién juridica y apreciacibn razonable, pues su objetivo no fue
instrumentalizar la Ley 1429 de 2010, ni velar por el estricto cumplimiento de
la misma, sino crear requisitos que aumentaban los tramites tributarios con
mayores cargas de tiempo y dinero para las pequefias empresas,
desincentivando su ingreso a la formalidad.

Detall6 que el proyecto de Ley 057 de 2010, convertido en Ley 1429 de 2010,
s6lo buscaba facilitar las cargas tributarias a las nuevas empresas para
rebajarles costos de operacion, evitarles actividades econdmicas en la
informalidad, persuadiéndolas a no permanecer en ella, y simplificarles
tramites tributarios.

Frente a tales argumentos, el MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO? adujo que el Gobierno Nacional podia reglamentar los casos en
que la empresa se considera “nueva” y los requisitos para calificarla como

19 Exp. 19720, fls. 214 a 217



“‘pequena”, pues la Ley 1429 de 2010 no se refirid a tales aspectos y entre
mas general es la ley, mas forzoso es reglamentarla.

Tildé de descontextualizadas las interpretaciones del coadyuvante sobre la
adicion reglamentaria de requisitos para acceder al beneficio mencionado,
porque contradicen las condiciones legales previstas para el mismo,
desconocen la necesidad de excluir a las empresas medianas y grandes para
evitar que éstas se beneficien con tarifas de renta inferiores a las que les
corresponde pagar y no tienen en cuenta que el reglamento propende por el
cumplimiento de las obligaciones comerciales, fiscales y parafiscales de
empresas creadas para mantenerse en el mercado interno.

Puntualizé que las normas acusadas no establecen sanciones sino el deber
administrativo de verificar la informacién del contribuyente y que el alcance
sancionatorio sobreviene al empleo de maniobras elusivas o evasivas que
afectan el cumplimiento de las obligaciones formales y sustanciales por parte
de aquél, sin perjuicio del procedimiento de revision del tributo. Anoté que el
titular de la facultad reglamentaria debe adoptar los mecanismos id6neos
para proteger el patrimonio publico, asi como los sectores econdmicos que la
ley reglamentada pretende estimular.

Por su parte, LA DIAN? negd la existencia de excesos en las normas
reglamentarias porque éstas solo buscaron efectivizar el querer legislativo de
formalizacién y generacion de empleo, previendo los instrumentos necesarios
para controlar ese propésito. Ademas, la Ley 1429 de 2010 no determind las
reglas bajo las cuales las pequefias empresas podian acceder al beneficio de
progresividad, correspondiéndole al ejecutivo establecerlas para asegurar el
objeto de dicho incentivo fiscal.

Anoté que los requisitos cuestionados por el coadyuvante desarrollan el
espiritu de la Ley 1429 de 2010, sin los cuales ésta seria inerte. Las normas
de dicha ley deben verse integramente en cuanto constituyen medidas de
control que evitan el desgaste administrativo posterior y contrarrestan la
erosion de las bases gravables, la elusion y la evasion.

Resaltd que entre las normas demandadas y las disposiciones legales
invocadas por el coadyuvante existe plena conexidad y que el Decreto 4910
de 2011 no crea sanciones administrativas sino que se dirige a dotar de
herramientas a las nuevas empresas para que cumplan sus obligaciones
formales, crezcan empresarialmente, generen empleos y mayores ingresos,

2 Exp. 19720, fls. 249 a 263



contribuyan al crecimiento economico del pais y se mantengan en la
formalidad a cambio de la reduccién de costos fiscales.

AUDIENCIA INICIAL

El 18 de octubre de 2018 se llevd a cabo la audiencia inicial?* de que trata el
articulo 180 de la Ley 1437 de 2011. En dicha diligencia se puso de presente
que no procedia la conciliacion para el medio de control publico impetrado y
gue no se habian decretado medidas cautelares.

Igualmente, se resolvieron las excepciones de: i) pleito pendiente, propuesta
por el Ministerio de Hacienda en algunos procesos acumulados?? en los que
se pretende la nulidad de los articulos 2, 6, 7 y 9 del Decreto 4910 de 2011,
solicitando ademas la acumulacion de los mismos, para tramite conjunto; ii)
cosa juzgada, formulada por el mismo ministerio?® y por la DIAN?4, respecto
de la solicitud de nulidad de los apartes del articulo 2 del Decreto 4910 de
2011, anulados en la sentencia del 23 de mayo de 2013, exp. 19306; vy, iii)
falta de legitimacion en la causa por pasiva, propuesta por los Ministerios de
Trabajo y Seguridad Social y de Comercio, Industria y Turismo?®, quienes
solicitaron su desvinculacién del proceso por relacionarse con un tema
tributario ajeno a su competencia.

Sobre la primera excepcidon (pleito pendiente), el despacho sustanciador
anotd que correspondia a una solicitud de acumulacion de procesos resuelta
mediante autos del 9 de junio de 2015, 12 de agosto del mismo afio?® y 11 de
agosto de 2017%, y ordeno estarse a lo resuelto en tales providencias.

En cuanto a la segunda excepcion (cosa juzgada), anoté6 que procedia
respecto de los apartes del articulo 2 del Decreto 4910 de 2011,
demandados en los procesos 2012-00043 (19716) y 2013-00006 (19944), en
cuanto fueron anulados por la sentencia del 23 de mayo de 2013, proferida
en el expediente 19306.

Asimismo y dado que la sentencia del 6 de diciembre de 2017, proferida en el
exp. 2012-00024 (19359)28, anuld el articulo 7 ib. y el aparte “Sin perjuicio del
articulo 7 del presente decreto” contenido en el primer inciso del articulo 9

21 Flg. 222 a 237 (19176).

22 Exp. 2012-00043 (19716), fls. 66 vto y 67, 2012-00047 (19720), fl. 131 vto, 2013-00006 (19944), fl. 259, y 2013-
00031 (20534), fl. 107.

28 Exp. 2013-00006-00 (19944) y 2012-00043 (19716).

24 Exp. 2012-00043 (19716), fl. 109.

%5 Exp. 2013-00031 (20534), fls. 42 a 43y 60.

26 Exp. 2012-00043 (19716), Fls. 153 y 158.

27 b, fl. 185.

28 M.P. Dr. Milton Chaves Garcia.



ejusdem?®, el despacho sustanciador declaré oficiosamente probada la
misma excepcion respecto de tales normas, cuya nulidad se solicité en los
procesos 2012-00043 (19716), 2013-00031 (20534), 2013-00006 (19944),
2014-00011 (20997), 2012-00047 (19720) y 2014-00003 (20731).

En relacidén con la excepcion de “falta de legitimacion en la causa por pasiva”
se precisoé que el decreto demandado fue expedido con la participacion de
los Ministerios de Comercio, Industria y Turismo, Salud y Proteccion Social,
de modo que a ninguno de ellos podia desvincularse del proceso como se
solicitd en el proceso 2013-00031 (20534), porque la legitimacion por pasiva
en el medio de control de nulidad radica en la autoridad que expide el acto
acusado.

En lo que atafie a la fijacion del litigio, el Despacho sustanciador precis6 que
al haberse declarado probada la excepcion de cosa juzgada respecto de
algunas normas anuladas del Decreto 4910 de 2011, el litigio excluia el
examen de legalidad de dichas disposiciones y se concretaba en lo
siguiente, segun el petitum de cada proceso:

Exp. “Si el articulo 6 del Decreto 4910 de 2011, viola los articulos 150-1, 189-11 y 338 de la
19716 | Constitucion Politica”, asi como el principio de irretroactividad, en tanto que los requisitos
alli exigidos solo pueden ser requeridos a partir de/ afio 2012”.

“Si el articulo 6 y los apartes no anulados del articulo 9 y el articulo 18 del Decreto 4910 de
2011, vulneraron los articulos 29, 83, 84, 189-11, 189-20, 209 y 388 de la Constitucion
Politica, en tanto que: (i) desbordan la competencia reglamentaria del Gobierno Nacional y
violan el principio de reserva de ley en materia tributaria, al introducir condiciones de
acceso al beneficio de progresividad en el impuesto sobre la renta que no fueron
contempladas por el legislador, (ii) violan el principio de buena fe y confianza legitima al
Exp. imponer requisitos no previstos en la Ley 1429 de 2010 para aplicarlos al beneficio de
19720 | progresividad, (iii) violan los principios de necesidad, proporcionalidad y razonabilidad de la
pena al imponer la sancion consistente en la pérdida del beneficio de progresividad, (iv)
violan los principios de eficacia y economia, asi como los articulos 209 y 363 de la
Constitucion Politica, 14 y 44 de la Ley 962 de 2005, 9 del Decreto Ley 019 de 2012y, 3y
9 de la Ley 1437 de 2011, al requerir informacion por parte del contribuyente que reposa en
la misma Dian y en otras entidades obligadas a proveer informacion, y (v) vulneran los
principios del debido proceso, legalidad y publicidad, ya que la motivacion del Decreto 4910
de 2011, no corresponde a la realidad, no instrumentaliza la ley ni vela por su
cumplimiento.”

“Si el articulo 6 y los apartes no anulados del articulo 9 Decreto 4910 de 2011, violan los

Exp. articulos 2, 6, 84, 121, 122, 123, y 208 de la Constitucion Politica, y los articulos 4, 5,6, 7y
1994 8 de la Ley 1429 de 2010, por exceso en la potestad reglamentaria, al establecer requisitos
y sanciones que impiden el ejercicio del beneficio de progresividad en el impuesto sobre la
renta.

“Si el articulo 6 y los apartes no anulados del articulo 9 Decreto 4910 de 2011, violan los
articulos 83, 84, 189-11 y 338 de la Constitucion Politica, por desconocimiento de los
Exp. principios de buena fe, legalidad y exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, al
20534 | establecer requisitos no previstos en el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010 para la

2 Normas demandadas en los procesos 2012-00043 (19716), 2013-00031 (20534), 2013-00006 (19944), 2014-
00011 (20997), 2012-00047 (19720) y 2014-00003 (20731).



procedencia del beneficio de progresividad.”

“Si los apartes no anulados del articulo 9 del Decreto 4910 de 2011 y el articulo 11 del

Exp. Decreto 489 de 2013, violan los articulos 189-11 y 338 de la Constitucion Paolitica, asi como
2073 el articulo 48 de la Ley 1429 de 2010, por cuanto exceden la potestad reglamentaria al
establecer requisitos que limitan el acceso al beneficio de progresividad en el impuesto
sobre la renta.

“Si el articulo 6 y los apartes no anulados del articulo 9 del Decreto 4910 de 2011, violan

Exp. los articulos 150-12, 189-11 y 338 de la Constitucion Politica y los articulos 2, 4 y 8 de la
20997 | Ley 1429 de 2010, por infraccién a la potestad reglamentaria y al principio de legalidad, al
establecer requisitos adicionales no previstos en la ley para efectos de aplicar el beneficio
de progresividad en el impuesto sobre la renta.”

Se ordené tener como pruebas las aportadas con las demandas y los
escritos de contestacion a las mismas.

Por lo demas, en el proceso 20728, acumulado al presente proceso mediante
auto dictado en al audiencia inicial del 11 de mayo de 2018%, el litigio se

contrajo a determinar “si el inciso 2 del articulo 9 del Decreto 4910 de 2011, excedio la
potestad reglamentaria al disponer que el beneficio de progresividad no procedia en el
impuesto sobre la renta, cuando se incumplian las obligaciones, comerciales, laborales y

tributarias’.

ALEGATOS DE CONCLUSION
Algunos demandantes?! alegaron de conclusién en los siguientes términos:

Expusieron que el legislador de la Ley 1429 de 2010 estableci6é claramente
los requisitos para acceder al beneficio de aplicacion progresiva de la tarifa
del impuesto sobre la renta, sin que el ejecutivo pudiera restringirlos o
ampliarlos con disposiciones que los hicieran mas gravosos 0 que
contradijeran la finalidad legal de formalizacion y generacion de empleo.

Reiteraron que los articulos 6, 7 y 9 del Decreto Reglamentario 4910 de 2011
establecieron requisitos adicionales que hacian nugatorio el beneficio y la
finalidad legal de favorecer a las personas y empresas sefialadas en el
articulo 4 de la Ley 1429 de 2010 -que actuaron de buena fe-, pues les
exigen documentos innecesarios para obtener el beneficio de progresividad
previsto en la norma legal.

Anotaron que a pesar de que las obligaciones de informacién son una
herramienta adecuada y razonable para el control de beneficios, el
reglamento no podia darles la connotacidon de requisitos sine qua non,

S0 FI. 194, exp. 20728.
31 Jhon Jairo Bustos Espinosa y Pablo Alonso Mogollén Rodriguez Fls. 248 a 253 y 254 a 255, exp. 19176



porque ello sélo compete al legislador, quien ya los habia dispuesto con
claridad y precision.

Resaltaron la extralimitacion de funciones del Gobierno Nacional porque, de
una parte, el paragrafo 4 del articulo 65 ib. sélo lo faculté para reglamentar
los articulos 5y 7 de la Ley 1429, no los articulos 6, 7 y 9 ejusdem y, de otro
lado, el articulo 8 ib. no exige la renovacién de la matricula mercantil, la
presentacion y pago oportuno de los aportes a la seguridad social y
parafiscales, ni la presentacion de declaraciones tributarias, sino que
simplemente aclara que la pequefia empresa debe continuar cumpliendo las
obligaciones mercantiles, laborales y tributarias que le corresponden.

La DIAN insistio en la existencia de cosa juzgada respecto del articulo 6 y los
apartes no anulados del articulo 9 del Decreto 4910 de 2011, porque la
sentencia del 6 de diciembre de 2017, proferida en el proceso 19359,
examind su legalidad, independientemente de que no los hubiera anulado y
dijo que el objeto y la causa de ese proceso son idénticos a los de los
procesos acumulados.

Estim6 que las afirmaciones de los actores no demuestran exceso
reglamentario en el Decreto 4910 de 2011, porque la finalidad legal del
principio de progresividad no desconoce que las empresas beneficiarias del
mismo deben mantenerse en la formalidad con la renovacion de la
inscripcibn en Camara de Comercio y la presentacion y pago de sus
acreencias laborales y tributarias. Y precis6 que las exigencias de los
articulos 18 del Decreto 4910 de 2011 y 11 del Decreto 0489 de 2013
constituyen un mecanismo de control que responde a ese deber.

En lo demas, insisti6 en que el ejecutivo podia establecer el procedimiento
para acceder al beneficio de progresividad, porque el legislador no lo habia
previsto.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico®? apuntd que la sentencia del
7 de diciembre de 2017, proferida en el proceso 19359, estudio y declaro la
legalidad del articulo 6 del Decreto 4910 de 2011 y que, respecto de dicha
norma, el presente fallo debe acoger los argumentos expuestos en tal
sentencia, dado que las demandas que fundamentaron los procesos
decididos por tal providencia se apoyan en similares cargos de violacion.

Resaltdé que dicho articulo no excede la facultad reglamentaria sino que es
una disposicién propia de la funciébn de control fiscal establecida en el

%2 Fls. 264 a 266, exp. 19176.



Decreto 4048 de 2008, modificado por el articulo 3 del Decreto 1292 de
2015. Y que las exigencias previstas en el decreto demandado hacen parte
de la informacion basica comercial que los contribuyentes deben reportar a la
Cémara de Comercio, a la UGPP y a la DIAN.

El Ministerio de Salud y Protecciéon Social® reiter6 que los aspectos
regulados por los apartes normativos cuya nulidad se pretende no son de su
competencia y solicitdé que la excepcion de cosa juzgada se declare respecto
de todas las normas demandadas.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico solicité la anulacién del inciso segundo del articulo 9
del Decreto 4910 de 2011 y, en los mismos términos, del articulo 18 ib., por
exceso en la potestad reglamentaria, en cuanto adicionaron los requisitos de
la Ley 1429 de 2010 para acceder al beneficio de progresividad en renta3“.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
Cuestion previa

El Consejero de Estado doctor Julio Roberto Piza, manifestd su impedimento
para conocer de este asunto, por encontrarse incurso en la causal prevista
en el numeral 9 del articulo 141 del CGP3®, porque tiene amistad intima con
uno de los demandantes del proceso 20997. En consecuencia, solicitdé que
se acepte el impedimento y que se le separe del conocimiento del mismo.

Teniendo en cuenta las razones gque fundamentan el citado impedimento y
con fundamento en el numeral 9 del articulo 141 del CGP, aplicable por
remision expresa del articulo 160 del CCA3, la Sala, integrada por tres
Consejeros de Estado, quienes conforman el quérum decisorio®’, encuentra

33 Fls. 267 a 268, exp. 19176.

34 Fls. 243 a 247, exp. 19176.

35 «Existir enemistad grave o amistad intima entre el juez y alguna de las partes, su representante o
apoderado».

36 «Seran causales de recusacion e impedimento para los Consejeros, Magistrados y Jueces
Administrativos, ademas de las sefialadas en el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento Civil, [actual
Caodigo General del Proceso] las siguientes: (...)».

37 Numeral 3 del articulo 131 del CPACA. «Cuando en un Magistrado concurra alguna de las causales
sefialadas en el articulo anterior, debera declararse impedido en escrito dirigido al ponente, 0 a quien
le siga en turno si el impedido es este, expresando los hechos en que se fundamenta tan pronto como
advierta su existencia, para que la sala, seccion o subseccién resuelva de plano sobre la legalidad del



fundada la solicitud de impedimento, motivo por el cual, la acepta y, en
consecuencia, se le separa del conocimiento del presente proceso.

Asunto de fondo

En los términos de la fijacion del litigio y dentro de los limites de
pronunciamiento judicial derivados de la declaratoria de “cosa juzgada”
respecto de los articulos 2 y 7 del Decreto Reglamentario 4910 de 2011 y del
aparte “sin perjuicio del articulo 7 del presente decreto” del articulo 9 ib.,
segun decision tomada en la audiencia inicial del 18 de octubre de 201838, el
analisis de legalidad recaera exclusivamente sobre los articulos 6 y 18 del
Decreto 4910 de 2011, y los apartes vigentes del articulo 9 ib., los cuales,
en su orden, dispusieron sobre: i) los requisitos generales para que las
nuevas pequenas empresas y las pequefias empresas preexistentes puedan
acceder a la progresividad en el pago del impuesto sobre la renta y
complementarios (art. 6), ii) la pérdida e improcedencia de dicho beneficio
(apartes vigentes art. 9) Y, iii) las obligaciones sustanciales y formales a cargo de
los contribuyentes beneficiados (art. 18).

Asi mismo, el juicio de validez se extendera al articulo 11 del Decreto
Reglamentario 0489 del 14 de marzo de 2013, norma que dispuso los
casos en que no pueden conservarse los beneficios previstos en los articulos
5y 7 delalLey 1429 de 2010.

A la luz de los cargos de nulidad, la Sala debe establecer si los requisitos
previstos en el articulo 6 del Decreto 4910 de 2011, para acceder al beneficio
de progresividad establecido en el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010,
exceden la facultad reglamentaria otorgada por el numeral 11 del articulo 189
de la CP, en concordancia con el paragrafo 4 del articulo 65 de la misma ley,
y si vulneran los principios de reserva de ley, buena fe y confianza legitima,
en el entendido de constituir condiciones adicionales a las legalmente
previstas para dicho beneficio.

Igualmente corresponde determinar si los articulos 9 (en la parte vigente) y
18 del mismo decreto, ademas, crean una sancion improcedente por falta de
fundamento legal, y violatoria de los principios de eficiencia y economia
administrativa en el marco de las disposiciones anti-tramite, por cuenta de no

impedimento. Si lo encuentra fundado, lo aceptara y soélo cuando se afecte el quérum decisorio se
ordenaré sorteo de conjuez».

%8 Fls. 231, exp. 19716.



ser necesaria, proporcional ni razonable para controlar el acceso al beneficio
tributario por parte de sus destinatarios legales.

Segun los demandantes y su coadyuvante, el exceso de potestad
reglamentaria se contrae a que, de una parte, las normas acusadas sujetan
el beneficio de progresividad a exigencias que sobrepasan la Ley 1429 de
2010, desconociendo el derecho de quienes se limitaron a cumplir los
requisitos previstos en aquélla y, de otro lado, sancionan el incumplimiento
de tales exigencias, en desmedro de quienes decidieron crear empresas bajo
el incentivo de beneficiarse con tarifas progresivas en renta.

Los demandados y la DIAN aducen que las normas acusadas y las normas
legales que regulan el beneficio de progresividad en renta para las nuevas
pequefias empresas, son conexas; y que las primeras se limitaron a
desarrollar las segundas con medidas de control necesarias tanto para
cumplir los fines de la Ley 1429 de 2010, como para establecer el
procedimiento y la forma en que deben demostrarse los requisitos a los que
ese cuerpo legal sujeté dicho beneficio, asi como las exclusiones al mismo y
los casos en que se pierde, sin implicar sancién alguna.

La Sala anticipa que, en el marco de los parametros constitucionales, legales
y jurisprudenciales de la potestad reglamentaria, el articulo 6 [1-, b), 3] del
Decreto 4910 de 2011 es legal, pero en el entendido de que alude a una
manifestacion hecha al inicio de la actividad econ6mica, conforme a lo
analizado en la sentencia del 30 de mayo de 2019 (exp. 21234). Y que las
demas disposiciones acusadas se ajustan plenamente a la legalidad®®, de
acuerdo con las consideraciones de la sentencia del 6 de diciembre de 2017
(exp. 19359) y con las que ahora se expondran frente a los especiales
motivos de ilegalidad que se alegan en el presente proceso, segun pasa a
explicarse:

El numeral 11 del articulo 189 de la CP confiri6 potestad reglamentaria al
Presidente de la Republica, al disponer sus funciones como suprema
autoridad administrativa®®, mediante la expedicion de los decretos,
resoluciones y o6rdenes necesarias para la cumplida ejecucién de las
leyes.

3% Es de observar que la declaratoria de nulidad del art. 2 del Decreto 4910 de 2011, mediante la sentencia del 23
de mayo de 2013 (exp. 19306), le resta objeto a la aducida vulneracién del art. 338 de la C.P. y del principio de
irretroactividad, en cuanto el cargo de violacién se plante6 en el entendido de que la norma anulada (art. 2)
modificaba la base gravable del tributo respecto de los ingresos objeto del beneficio y que esas disposiciones
modificatorias operaban a partir del periodo siguiente a cuando se expiden.

40 Seccion Cuarta, sentencia del 15 de junio de 2017, exp. 20067, C. P. Dra. Stella Jeannette Carvajal Basto.



En el contexto del principio de legalidad con primacia constitucional, los
reglamentos constituyen normas juridicas acatables dentro de un orden
jerarquico que comienza con la Constitucion, como fuente suprema en la que
se funda el orden juridico del Estado, y continda con la ley, contentiva de
regulaciones generales limitadas por la propia Constitucion. Asi, cada
disposicion ejecutiva debe atender el rango normativo inmediatamente
superior, con el fin dltimo de dar coherencia y armonia al orden juridico legal
y constitucionalmente establecido*!.

La jurisprudencia ha sefialado que los reglamentos desarrollan los principios
generales sentados por la ley*?, de modo que ésta determina el alcance del
poder de reglamentacién*3, pues, como norma originaria por excelencia que
proviene del 6rgano de representacion popular encargado de expresar la
voluntad general, la ley dispone desde si misma y los reglamentos estan
llamados a asegurarle aplicacion, sin mutarla, ampliarla, modificarla,
sustituirla o restringirle contenido.

De contera, el ejecutivo no puede realizar regulaciones autbnomas e
independientes por potestad reglamentaria, sino, se insiste, siempre con
base en la ley y en ejecucion de la misma*4.

El caso concreto

Los Decretos 4910 de 2011 y 0489 de 2013 reglamentaron parcialmente la
Ley 1429 de 2010, en ejercicio de las facultades conferidas por el numeral 11
del articulo 189 de la CP y los articulos 4, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 16, 42, 48,
49, 50 (paragrafo 4°) y 51 a 59 de la misma ley.

En orden a verificar si los articulos 6, 94° y 18 del primero de dichos decretos
y el articulo 11 del segundo de ellos, excedieron la potestad reglamentaria
respecto de las normas de la Ley 1429 de 2010 que los demandantes
invocan como violadas, se presenta el siguiente cotejo normativo:

41 Segln la teoria de la formacion del Derecho, el conjunto de normas que conforman el sistema juridico de un pais
es de tipo jerarquico y en él unas normas dependen de otras, segin su importancia (KELSEN, Hans, Teoria Pura
del Derecho, 162 edicion, Buenos Aires, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 1979, pags. 135y sgts.)

42 Consejo de Estado, sentencia del 23 de noviembre de 1984, exp. 4429.

43 Sobre el particular, RODRIGUEZ R., Libardo, Derecho Administrativo General y Colombiano, octava edicién,
editorial Temis S. A., Bogota, 1995, P. 286 En términos del tratadista Jaime Vidal Perdomo, la extension de la
potestad reglamentaria es inversamente proporcional a la extensién de la Ley.

4 SIERRA PORTO, Humberto A. Concepto y Tipos de Ley en la Constitucion Colombiana. Primera reimpresion,
2001. Universidad Externado de Colombia. P. 163.

% En la parte vigente, es decir, la no afectada por la declaratoria de nulidad dispuesta por la sentencia del 6 de
diciembre de 2017, exp. 19359.



LEY 1429 DE 2010
“Por la cual se expide la Ley de Formalizacién y
Generacion de Empleo”

DECRETO 04910 DE 2011
“Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1429 de 2010
y el articulo 616-1 del Estatuto Tributario”

Articulo 4°%, Progresividad en el pago del
impuesto sobre la renta. Las pequefias
empresas que inicien su actividad econémica
principal a partir de la promulgacién de la
presente ley cumpliran las obligaciones tributarias
sustantivas correspondientes al Impuesto sobre
la Renta y Complementarios de forma progresiva,
salvo en el caso de los regimenes especiales
establecidos en la ley, siguiendo los parametros
gue se mencionan a continuacion:

Cero por ciento (0%) de la tarifa general del
impuesto de renta aplicable a las personas
juridicas o asimiladas, o de la tarifa marginal
segln corresponda a las personas naturales o
asimiladas, en los dos primeros afios gravables,
a partir del inicio de su actividad econémica
principal.

Veinticinco por ciento (25%) de la tarifa general
del impuesto de renta aplicable a las personas
juridicas o asimiladas, o de la tarifa marginal
segln corresponda a las personas naturales o
asimiladas, en el tercer afio gravable, a partir del
inicio de su actividad econémica principal.
Cincuenta por ciento (50%) de la tarifa general
del impuesto de renta aplicable a las personas
juridicas o asimiladas, o de la tarifa marginal
segln corresponda a las personas naturales o
asimiladas, en el cuarto afio gravable, a partir del
inicio de su actividad econdmica principal.
Setenta y cinco por ciento (75%) de la tarifa
general del impuesto de renta aplicable a las
personas juridicas o asimiladas, o de la tarifa
marginal segun corresponda a las personas
naturales o asimiladas en el quinto afio gravable,
a partir del inicio de su actividad econdémica
principal.

Ciento por ciento (100%) de la tarifa general del
impuesto de renta aplicable a las personas
juridicas o asimiladas, o de la tarifa marginal
segun corresponda a las personas naturales o
asimiladas del sexto afio gravable en adelante, a
partir del inicio de su actividad econdémica
principal.

(--)

Paragrafo 2°. Los titulares de los beneficios
consagrados en el presente articulo no seran
objeto de retencion en la fuente, en los cinco (5)
primeros alias gravables a partir del inicio de su
actividad econdmica, y los diez (10) primeros
afos para los titulares del paragrafo 1°.

Para el efecto, deberan comprobar ante el agente
retenedor la calidad de beneficiarios de esta ley,
mediante el respectivo certificado de la Camara
de Comercio, en donde se pueda constatar la
fecha de inicio de su actividad empresarial
acorde con los términos de la presente ley, y/o en

Articulo 6°. Requisitos generales que deben cumplirse
para acceder a la progresividad en el pago del impuesto
sobre la renta y complementarios. Sin perjuicio del
cumplimiento de las obligaciones de inscripcién y sus
actualizaciones en el Registro Unico Tributario (RUT), para
efectos de control las Nuevas Pequefias Empresas o
Pequefias Empresas Preexistentes que pretendan acogerse
al beneficio a que se refiere el articulo 4° de la Ley 1429 de
2010, deberan cumplir los siguientes requisitos:

1- Cuando se trate de Nuevas Pequeias
Empresas: Presentar personalmente antes del 31 de
diciembre del correspondiente afio de inicio del beneficio de
progresividad, ante la Divisién de Gestién de Fiscalizacion, o
la dependencia que haga sus veces, de la Direccion
Seccional o Local de Impuestos Nacionales o de Impuestos y
Aduanas Nacionales a la que corresponda de acuerdo con el
domicilio fiscal, los siguientes documentos:

a) Certificado de existencia y representacion legal
expedido por la correspondiente Camara de Comercio en
el que conste la fecha de inscripcion en el Registro
Mercantil y la condicién de Nueva Pequefia Empresa.

b) Certificacion escrita del contribuyente o representante
legal de la empresa, cuando se trate de persona juridica,
gue se entendera expedida bajo la gravedad del juramento,
en la que manifieste:

1. La intencion de acogerse al beneficio otorgado por el
articulo 4° de la Ley 1429 de 2010, detallando la actividad
econdmica principal a la que se dedica y la direccion en
la cual se encuentre ubicada la planta fisica o el lugar del
desarrollo de la actividad econémica y el domicilio
principal.

2. El monto de los activos totales.

3. El nimero de trabajadores con relacion laboral al
momento del inicio de la actividad econdmica y tipo de
vinculacion.

4. Haber cumplido con la obligacién de tener inscritos los
libros de contabilidad ante la Camara de Comercio.

5. La existencia de la instalacion fisica de la empresa,
indicando la direccion y el municipio o Distrito donde esta
ubicada.

c) Copia de la escritura o documento que pruebe su
constitucion o existencia.

2- Cuando se trate de Pequefias Empresas Preexistentes:
Presentar personalmente antes del 31 de marzo del afio
2012, ante la Division de Gestion de Fiscalizacién, o la
dependencia que haga sus veces, de la Direccion Seccional o
Local de Impuestos Nacionales o de Impuestos y Aduanas
Nacionales a la que corresponda de acuerdo con el domicilio
fiscal, los siguientes documentos:

a) Certificado de existencia y representacion legal
expedido por la correspondiente Cdmara de Comercio en

46 Demandas de procesos 19716, 20534, 20997, 19944 y 19720, concepto de violacion. Disposicién derogada por el

art. 376 de la Ley 1819 de 2016.




su defecto con el
inscripcién en el RUT.

(--)

ARTICULO 50%. PROGRESIVIDAD EN EL
PAGO DE LOS PARAFISCALES Y OTRAS
CONTRIBUCIONES DE NOMINA. <El beneficio
de progresividad de que trata este articulo
tendré vigencia hasta el 31 de diciembre de
2014, segun lo dispuesto en el paragrafo 1 del
articulo 65> Las pequefias empresas que inicien
su actividad econdémica principal a partir de la
promulgacién de la presente ley, realizaran sus
aportes al Sena, ICBF y cajas de compensacion
familiar, asi como el aporte en salud a la
subcuenta de solidaridad del Fosyga de forma
progresiva, siguiendo los pardmetros
mencionados a continuacion:

()

ARTICULO 60. PROGRESIVIDAD EN EL PAGO
DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO
Y OTROS IMPUESTOS. ElI Gobierno Nacional
promoverd y creard incentivos para los entes
territoriales que aprueben la progresividad en el
pago del Impuesto de Industria y Comercio a las
pequefias empresas, asi como su articulacion

respectivo certificado de

voluntaria con los impuestos nacionales.
Igualmente, promovera entre los Concejos
Municipales, Alcaldias, Asambleas

Departamentales y Gobernaciones del pais, la
eliminacién de los gravamenes que tengan como
hecho generador la creacién o constitucion de
empresas, asi como el registro de las mismas o
de sus documentos de constitucion.

ARTICULO 70. PROGRESIVIDAD EN LA
MATRICULA MERCANTIL Y SuU
RENOVACION. <El beneficio de progresividad
de que trata este articulo tendran vigencia
hasta el 31 de diciembre de 2014, segun lo
dispuesto  en el paréagrafo 1 del
articulo 65> Las pequefias empresas que inicien
su actividad econdémica principal a partir de la
promulgacion de la presente ley, pagaran tarifas
progresivas para la matricula mercantil y su
renovacion, de acuerdo con los siguientes
parédmetros:

Cero por ciento (0%) del total de la tarifa
establecida para la obtencion de la matricula
mercantil en el primer afio de desarrollo de la
actividad econémica principal.

Cincuenta por ciento (50%) del total de la tarifa
establecida para la renovaciéon de la matricula
mercantil en el segundo afio de desarrollo de la
actividad econémica principal.

Setenta y cinco por ciento (75%) del total de la
tarifa establecida para la renovacion de la
matricula mercantil en el tercer afio de desarrollo
de la actividad econémica principal.

el que conste la fecha de renovacion de la Matricula
Mercantil en la correspondiente Camara de Comercio.

b) Certificacion escrita del contribuyente o representante
legal de la empresa, cuando se trate de persona juridica,
gue se entendera expedida bajo la gravedad del juramento,
en la que manifieste:

1. La intencién de acogerse al beneficio otorgado por el
articulo 4° de la Ley 1429 de 2010, detallando la actividad
econémica principal a la que se dedica y la direccién en
la cual se encuentre ubicada la planta fisica o el lugar del
desarrollo de la actividad econémica y el domicilio
principal.

2. El monto de los activos totales.

3. El nimero de trabajadores con relaciéon laboral al
momento del inicio de la actividad econémica y tipo de
vinculacion.

4. Que reinicié el desarrollo de la actividad econdémica
dentro de los doce (12) meses siguientes a la entrada en
vigencia de la Ley 1429 de 2010.

5. Que dentro de este mismo término de 12 meses se ha
puesto al dia en todas sus obligaciones formales y
sustanciales de caracter legal y tributario de orden
nacional y territorial. Para el efecto, en el caso de deudas
por impuestos administrados por la DIAN, podran
suscribir facilidades de pago en los términos y
condiciones previstos en el articulo 814 del Estatuto
Tributario.

6. Haber cumplido con la obligacién de tener inscritos los
libros de contabilidad ante la Camara de Comercio.

7. La existencia de la instalacion fisica de la empresa,
indicando la direccion y el municipio o Distrito donde esta
ubicada.

c) Copia de la escritura 0o documento que pruebe su
constitucion.

Estos requisitos se verificaran por la respectiva Direccion
Seccional o Local de Impuestos Nacionales o de Impuestos y
Aduanas Nacionales, quien ejercera vigilancia y control de
acuerdo con sus amplias facultades de fiscalizacion e
investigacion consagradas en el articulo 684 del Estatuto
Tributario.

Paragrafo transitorio. Por el afio gravable 2011, las Nuevas
Pequefias Empresas a que se refiere el numeral 1 de este
articulo deberan presentar los documentos alli mencionados
antes del 31 de marzo de 2012.

ARTICULO 9. Pérdida o improcedencia del beneficio de la
progresividad en el impuesto sobre la renta y
complementarios. para efectos de la procedencia del
beneficio de que trata el articulo 4° de la Ley 1429 de 2010,
las pequefias empresas beneficiarias deberan mantener en el
respectivo afio gravable y hasta el 31 de diciembre inclusive,
las condiciones relativas al nimero de trabajadores y al
monto de los activos totales a que se refiere el numeral 1° del
articulo 2° de la citada Ley. En caso de incumplir alguna de
las condiciones sefialadas, el beneficio se torna improcedente
a partir del afio gravable en que esto ocurra.

Tampoco procedera el beneficio de progresividad en el

47 Demanda del proceso 19944, concepto de violacion.
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Ciento por ciento (100%) del total de la tarifa
establecida para la renovacién de la matricula
mercantil del cuarto afio en adelante del
desarrollo de la actividad econémica principal.

ARTICULO 80. Los beneficios establecidos en
los articulos 40,50 y 70 de la presente ley se
entenderan sin perjuicio del cumplimiento de las
obligaciones de las pequefias empresas
beneficiarias, en materia de presentacion de
declaraciones tributarias, del cumplimiento de sus
obligaciones laborales y de sus obligaciones

comerciales relacionadas con el registro
mercantil.
ARTICULO 48  PROHIBICION  PARA

ACCEDER A LOS BENEFICIOS DE ESTA
LEY.No podran acceder a los beneficios
contemplados en los articulos 40, 50 y 70 de esta
ley las pequefias empresas constituidas con
posterioridad a la entrada en vigencia de esta ley,
en las cuales el objeto social, la némina, el o los
establecimientos de comercio, el domicilio, los
intangibles o los activos que conformen su unidad
de explotaciéon econémica, sean los mismos de
una empresa disuelta, liquidada, escindida o
inactiva con posterioridad a la entrada en
vigencia de la presente ley. Las pequefias
empresas que se hayan acogido al beneficio y
permanezcan inactivas seran reportadas ante la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
para los fines pertinentes.

PARAGRAFO. La Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) le
hard especial seguimiento al mandato
contemplado en el presente articulo.

ARTICULO 65. VIGENCIA Y DEROGATORIAS.
La presente ley rige a partier de la fecha de su
promulgacion 'y deroga o modifica las
disposiciones que le sean contrarias.
PARAGRAFO 1°. Los beneficios de
progresividad de que tratan el articulo 5° y 7° de
la presente ley tendran vigencia hasta el 31 de
diciembre del afio dos mil catorce (2014). (...)
PARAGRAFO 4°. En lo que hace a los articulos
5°y 7° de la presente ley, el Gobierno Nacional
reglamentard su implementacién dentro de los
dos (2) meses siguientes a la publicaciéon de la
presente ley.

impuesto sobre la renta y complementarios, cuando se
incumpla con la renovaciéon de la matricula mercantil dentro
de los tres primeros meses del afio, cuando no se paguen en
su oportunidad legal los aportes a salud y demas
contribuciones de némina, o cuando no se cumpla con el
deber legal de presentar las declaraciones tributarias de
orden nacional y territorial y de realizar los pagos de los
valores a cargo en ellas determinados, auto liquidados o
liquidados por la Administracién, dentro de los plazos
sefialados para el efecto.

ARTICULO 18. Obligaciones formales y sustanciales. De
acuerdo con lo previsto en el articulo 8 de la Ley 1429 de
2010, los contribuyentes a los que se refiere el articulo 1° de
este decreto deben cumplir sus obligaciones relacionadas
con la renovacién de la matricula mercantil, con las
obligaciones de efectuar el pago de los aportes a salud y
demas contribuciones de némina y con la presentacién de las
declaraciones tributarias de orden nacional y territorial y de
realizar los pagos de los valores a cargo, en los términos y
condiciones previstos en el inciso 2° del articulo 9° del
presente Decreto.

ARTICULO  48. PROHIBICION  PARA
ACCEDER A LOS BENEFICIOS DE ESTA LEY.
Ib.

DECRETO 0489 DE 2013
“Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1429 de 2010”

ARTICULO 11. CONSERVACION DE LOS
BENEFICIOS. <Articulo compilado en el
articulo 2.2.2.41.4.2 del Decreto Unico Reglamentario 1074
de 2015. Debe tenerse en cuenta lo dispuesto por el
articulo 3.1.1del mismo Decreto 1074 de 2015> De

48 Demandas de los procesos 20997 y 19944, acapite de normas violadas.
4 Demandas de los procesos 19944, 20731 y 19720, acéapite de normas violadas.
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conformidad con lo establecido en el articulo 80 de la Ley
1429 de 2010, los beneficios de que tratan los articulos 50
y 70 de la Ley 1429 de 2010 no podran conservarse en el
evento de incumplimiento de la renovacién de la matricula
mercantil dentro de los tres primeros meses del afio, el
impago de los aportes al Sistema de Seguridad Social
Integral y demas contribuciones de ndémina y el
incumplimiento de las obligaciones en materia de impuesto
de renta. Este Ultimo evento se configurard a partir del
incumplimiento en la presentacion de las declaraciones
tributarias y de los pagos de los valores en ellas
determinados, cuando los mismos no se efectlien dentro de
los términos legales sefialados para el efecto por el Gobierno
Nacional. Tratandose de otras declaraciones tributarias, sera
a partir del incumplimiento de cualquiera de los plazos
establecidos por el Gobierno Nacional.

Las normas de la Ley 1429 de 2010, transcritas en la primera columna del
cuadro anterior, establecieron el beneficio de progresividad en el impuesto
sobre la renta y en el pago de aportes parafiscales y otras contribuciones de
nomina, para las “pequefias empresas” que, en términos de la misma
ley, son aquellas cuyo personal no supera los 50 trabajadores y cuyos
activos totales no sobrepasan los 5.000 salarios minimos mensuales
legales vigentes, independientemente de que se constituyan a partir de la
expedicion de la Ley o que sean empresas preexistentes que optaren por
regularizarse (art. 2 ib.).

Tal beneficio fue dispuesto con caracter temporal para la etapa inicial de la
creacion de empresas, en aras de que la actividad de las mismas se
formalizara y generara empleo (art. 1° ejusdem) a través de estimulos fiscales
qgue disminuian las cargas econdmicas y mejoraban las condiciones de
competitividad de los pequefios empresarios que operaban en la
informalidad®® por falta de capacidad econémica para asumir los costos del
funcionamiento empresarial legal.

De tales propésitos y alcance dan cuenta los antecedentes de la Ley 1429 de
2010, correspondientes al Proyecto 057 de 2010 presentado por
representantes del gobierno ante la Camara de Representantes®, en cuya
exposicion de motivos se advierte el claro propdsito de «romper el cuello de
botella de la informalidad empresarial y laboral en Colombia, por ser una de las
problematicas que mas afectan la productividad y el desarrollo del sector privado, uno de los
principales obstaculos para el crecimiento econdmico y el aumento efectivo del bienestar de
muchos hogares colombianos, una forma de competencia desleal generada por la evasion
de obligaciones tributarias, laborales y regulatorias que afecta la competitividad de los

%0 El articulo 2 de la Ley 1429 de 2010 distingue dos tipos de informalidad de empleo: a) Por subsistencia,
caracterizada por el ejercicio de una actividad por fuera de los parametros legalmente constituidos, por un individuo,
familia o nucleo social para poder garantizar su minimo vital y, b) Con capacidad de acumulaciéon, como
manifestacién de trabajo informal que no necesariamente representa baja productividad.

51 Gaceta 532 del 23 de agosto de 2010.
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precios de las empresas formales y desincentiva su crecimiento, inversion e innovacion, y
una practica que reduce el recaudo fiscal e impulsa el alza de tarifas impositivas para los
formales.

El enfoque de la propuesta era el de facilitar el crecimiento de las micro y pequefias
empresas para que, asi, se formalizaran y generaran empleos productivos. La productividad
es el factor clave del que depende en el largo plazo la calidad de vida de la poblacion. (...)
muchos agentes econdmicos escogen su hivel 6éptimo de adherencia con los mandatos del
Estado, dependiendo del valor que asignen a los beneficios netos relacionados con la
formalidad y la capacidad de fiscalizacion del Estado. (...)»

Asi, el proyecto de ley se estructurd en cuatro ejes fundamentales, el primero
de los cuales, descrito en el titulo I, alude a los “incentivos para la
formalizacién empresarial”, entre ellos, la “Progresividad en el cumplimiento
de ciertas obligaciones tributarias, laborales y comerciales”.

Sobre tal incentivo, la exposicion de motivos resaltd la necesidad de
disminuir las cargas econdmicas de las micro y pequefias empresas, durante
sus primeros afos de operacion, para combatir la informalidad en las mismas
y acompafarlas en su proceso de aprendizaje, asi como en la pertinencia de
dejarlas madurar antes de imponerles el 100% de las cargas de ser formal,
como medida efectiva para la creacion de empresas y empleos formales que
ayudaria a ampliar la base de contribuyentes. También precis6 que el articulo
4° obligaba a las empresas beneficiarias de la norma, incluyendo las que

pagaran el 0% de la tarifa correspondiente, “a cumplir la totalidad de sus
obligaciones formales, generandose de esta manera un proceso de aprendizaje para el
cumplimiento de las obligaciones legales, y a su vez, facilitindose los mecanismos de
inspeccion, vigilancia y control’.

Por su parte, el titulo 1l del proyecto se refirié a los “incentivos para el empleo
formal”, a través de un conjunto de medidas enfocadas a disminuir los altos
costos laborales no salariales y a facilitar la contratacion formal de la
poblacion joven, y el titulo IV, a los “Mecanismos de control y sanciones para

quienes pretendieran beneficiarse indebidamente de la ley”, destacando la
«fundamental importancia de generar un mecanismo de control que impidiera que las
compafiias establecidas y consolidadas se beneficiaran indebidamente de los
beneficios establecidos en el proyecto de ley.»

En ese sentido, el proyecto previéo “Sanciones al ejercicio del comercio sin
registro mercantil’ y sefialé que la informalidad se vinculaba a la eficiencia
en los niveles de control al cumplimiento, que eran insuficientes las
regulaciones comerciales flexibles o rigidas si el Estado no tenia la
capacidad de hacerlas efectivas y que esa incapacidad, a su vez,
conllevaba la permanencia en la informalidad, porque podian evadirse las
contribuciones reglamentarias al sistema tributario, laboral y/o comercial, de



modo que «los articulos 27 y 28 buscaron fortalecer e implementar de manera mas
rigurosa el sistema de inspeccion, vigilancia y control del cumplimiento a las
obligaciones mercantiles, aumentando los costos de ser informal, y al mismo tiempo,
ofreciendo alternativas remediales que le permitan a las empresas disminuir el
riesgo de reincidencia en el incumplimiento de la reglamentacién comercial».

Igualmente, dicho proyecto a los “Requisitos para la aplicabilidad de las
deducciones y descuentos tributarios”, anotando que “la formalizacién implica
el cumplimiento de las obligaciones tributarias, laborales y comerciales
establecidas en la Ley, siendo de fundamental importancia crear mecanismos de
control efectivos que les faciliten a las autoridades estatales verificar dicho
cumplimiento. (...)”

De la misma manera, los textos de la ponencia para primero y segundo
debate>? del referido Proyecto de Ley 057 de 2010 Camara, 187 de 2010
Senado, posteriormente acumulado con varias iniciativas de origen
parlamentario, recalcaron que su propésito era formalizar las pequefias
empresas a través de la progresividad en el pago del impuesto a la renta,
de los aportes parafiscales y del registro mercantil, con el fin de
fortalecerlas, facilitar el crecimiento de las mismas a nivel nacional y generar
empleos productivos®3.

Asi pues, el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010, derogado por el articulo 376
de la Ley 1819 de 2016, pero vigente para el momento en que los
accionantes demandaron la nulidad de las normas acusadas, surgio en el
contexto del espiritu legislativo que orient6 al Proyecto de Ley mencionado.

Dicha norma establecié el beneficio de progresividad en el pago del impuesto
sobre la renta para las pequefias empresas que iniciaran su actividad
econdémica una vez promulgada la Ley 1429, previendo determinados
parametros tarifarios sujetos a los afios de funcionamiento del
contribuyente®4.

Por su parte, el articulo 5 de la Ley 1429 de 2010, que tampoco se encuentra
vigente en la actualidad en virtud del paragrafo 1° del articulo 65 ib.%®,
extendio la progresividad al pago de los aportes parafiscales del 9% que

52 Gacetas 932 del 19 de noviembre de 2010 y 1049 del 7 de diciembre de 2010.

%8 Las medidas se concentran en ese tipo de empresas porque, ademas de que un 67% del empleo dependiente o
asalariado lo generan las microempresas, en ellas se concentran los mayores indices de informalidad laboral y
empresarial. La informalidad empresarial es del 36% en las empresas con 10 o menos empleados y del 7% en las
empresas con mas de 10 empleados. Por su parte, la informalidad laboral por el no pago a seguridad social de los
trabajadores es marcadamente mayor en las microempresas (73%).

% Por regla general el beneficio se dispuso con tarifa $0 los dos primeros afios, del 25% anual a partir del tercer afio
y hasta llegar a una tarifa del 100% en el sexto afio de actividades. Y para empresas ubicadas en el Amazonas,
Guainia y Vaupés seria del 0% durante los ocho primeros afios, 50% en el noveno afio, 75% en el décimo afio y
hasta llegar al 100% en el onceavo afo.

%5 Previ6 la vigencia del articulo 5 de la Ley 1429 de 2010, sélo hasta el 31 de diciembre de 2014.



debe asumir el pequefio empresario (2% al SENA, 3% al ICBF y 4% a las cajas de
compensacion familiar) y de los aportes en salud a la subcuenta de solidaridad
del fosyga, concibiendo el aumento gradual de los beneficios
correspondientes a los mismos hasta llegar al disfrute de todos los servicios
equivalentes al 100% de dichos aportes®®.

La matricula mercantil y su renovacion también fueron objeto del beneficio de
progresividad, por disposicion del articulo 7 ejusdem, con el mismo limite
temporal que fij6 el paragrafo 1° del articulo 65 de la Ley 1429 de 2010°’. Lo
anterior, para atemperar el costo de la formalizacion al que se somete la
creacion de la persona juridica y la inscripcion de la persona natural como
comerciante, actos que, a su vez, traen consigo las obligaciones de registrar
los libros de comercio y los demas actos que exigen las normas comerciales,
y la ampliacion del ejercicio del control estatal.

El articulo 6 del Decreto Reglamentario 4910 de 2011

La parte considerativa del Decreto Reglamentario 4910 de 2011, por el cual
se ejercié la potestad reglamentaria respecto de la Ley 1429 de 2010,
advierte la intencion de «lograr los objetivos por los cuales se otorgaron los beneficios

consagrados en dicha ley» y para ello estimo indispensable «precisar las condiciones
y requisitos a cuya observancia esta condicionada la procedencia de los incentivos que se
otorgan para promover la creacion de nuevas pequefias empresas y la reanudacion de la
actividad por parte de las preexistentes que se encuentren inactivas a la vigencia de la Ley,
pues la verificacién del cumplimiento de tales objetivos y requisitos, en cabeza de los
contribuyentes que solicitan los beneficios, es presupuesto esencial para la viabilidad de los
mMismos».

Bajo tal cometido, el articulo 6 del decreto dispuso un listado de requisitos
especiales tanto para las ‘“nuevas pequerias empresas” como para las
‘pequerias empresas preexistentes” que pretendieran acogerse al beneficio
establecido en el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010 y sobre los cuales la Sala
se pronuncié en la sentencia del 6 de diciembre de 2017%8, que ahora se
reitera, distinguiéndolos como requisitos de caracter informativo que: i)
debian presentarse por una sola vez, ii) se relacionaban con lo establecido
en la Ley 1429 de 2010 vy, iii) no excedian la potestad reglamentaria porque

no contradecian ni afladian exigencias adicionales, «sino que se traducian en
condiciones necesarias para ejecutar la ley y para que el contribuyente pudiera solicitar los
beneficios mediante un registro en el sistema de informacion de la Administracién Tributaria,

%6 El beneficio permite que las nuevas micro y pequefias empresas favorecidas paguen sucesivamente el 0%, 50%,
75% y 100% de la tarifa plena del impuesto sobre la renta y de los aportes parafiscales y del canon establecido para
la expedicién y renovacioén del registro mercantil en sus primeros cuatro afios de operacion.

57 PARAGRAFO 1o. Los beneficios de progresividad de que tratan el articulo 5 y 7 de la presente ley tendran
vigencia hasta el 31 de diciembre del afio dos mil catorce (2014).

%8 Exp. acumulado 19359 y otros, C. P. Milton Chaves Garcia.



debido a que fue necesario expedir el decreto con requisitos de tramite, para que la ley
pudiera ejecutarse y que el contribuyente que deseara acceder a los beneficios de ley
pudiera solicitarlos por medio de un registro en el sistema de informacion de la
Administracion Tributaria».

En ese sentido, la Sala indico que «el objetivo del articulo demandado es poder hacer
efectivo lo establecido por la ley, por lo que orden6 un mecanismo de entrega de informacion
con el fin de que la DIAN referenciara las empresas que decidieran acceder al beneficio
tributario del articulo 4 de la Ley 1429 de 2010 y observara el cumplimiento de los requisitos

normativos», Sin que ello limite la generacion de empleo o genere sobrecostos
para el funcionamiento de una empresa.

Asimismo, anot6 que la solicitud de informacion por una sola vez no refleja la
intencion de afectar negativamente a los contribuyentes que desean
favorecerse con los beneficios tributarios de la Ley 1429 de 2010, como
tampoco el establecimiento de sanciones no contempladas en la ley.

Considerando esas primeras reflexiones de la Seccion y el alcance
argumentativo de los conceptos de violacion ventilados en los procesos
acumulados, en esta oportunidad se precisara que los requisitos establecidos
por el citado articulo 6 del Decreto 4910 de 2011, corresponden a
documentos que las ‘nuevas pequenias empresas” (NPE) debian presentar
personalmente, antes del 31 de diciembre del afio en que inicid el beneficio
de progresividad, y las ‘pequefias empresas preexistentes” (PEP), antes del
31 de marzo del afio 2012, con las siguientes especificaciones de contenido:

DOCUMENTO A CONTENIDO DEL DOCUMENTO PARA NUEVAS PEQUENAS
PRESENTAR EMPRESAS (NPE) Y PEQUENAS EMPRESAS PREEXISTENTES
(PEP)
Certificado de existencia y | - Con fecha de inscripcion en el registro mercantil y la condiciéon de
representacion legal | nueva pequefia empresa: para NPE
expedido por la
correspondiente  Camara | - Con fecha de renovacion de matricula mercantil en la correspondiente
de Comercio Cémara de Comercio: para PEP

- Intencion de acogerse al beneficio de progresividad en
el pago de impuesto sobre la renta y detalle de actividad
econdémica principal, direccion en la que se ubica la

Iguales planta fisica o donde se desarrolla y domicilio principal.
para NPEy | - Monto de los activos totales.

Certificacion escrita del PEP - Namero de trabajadores con relacién laboral al iniciarse
contribuyente o] la actividad econémica y tipo de vinculacion.
representante legal de la - Inscripcion de los libros de contabilidad ante la Camara
empresa, cuando se trate de Comercio.

de persona juridica, que se - Existencia de instalacion fisica de la empresa, direccion
entendera expedida bajo la y municipio o distrito donde funciona.

gravedad del juramento - Constancia de reinicio de actividad economica dentro de

los 12 meses siguientes a la entrada en vigencia de la
Adicionales | Ley 1429 de 2010.
para PEP | - Cumplimiento de todas las obligaciones formales y




sustanciales, legales y tributarias nacionales vy
territoriales a su cargo, dentro del mismo término,
inclusive con la suscripcion de las facilidades de pago
gue establece el articulo 814 del ET.

Copia de la escritura o
documento que prueba la | Igual para NPE y PEP
constitucion

El inciso primero del articulo 6 acusado, indic6 que los documentos que
acaban de enlistarse se exigian ‘para efectos de control’ sobre las nuevas
pequefias empresas 0 pequefias empresas preexistentes que pretendieran
acogerse al beneficio de progresividad y que la respectiva Direccion
Seccional o Local de Impuestos Nacionales o de Impuestos y Aduanas
Nacionales debia verificarlos, “de acuerdo con las facultades de investigacién
y control previstas en el articulo 684 del ET” (penultimo inciso), las que, segun
dicha norma, se dirigen a “asegurar el efectivo cumplimiento de normas
sustanciales”, entre las cuales se encuentra las que regulan el beneficio de
progresividad en la Ley 1429 de 2010.

El propdsito de “control” no es ajeno a ese ordenamiento legal, pues sus
antecedentes legislativos, a los que ya se aludio, pusieron de relieve el

interés de «fortalecer e implementar rigurosamente un sistema de inspeccion, vigilancia y
control efectivo para facilitar la verificacion del cumplimiento de obligaciones mercantiles,
tributarias y laborales y, con ello, combatir la informalidad».

Las facultades de investigacion y fiscalizacion que materializan la actividad
de “control fiscal” se justifican frente al objeto de los beneficios tributarios,
entre ellos el de progresividad, por cuanto anulan o aminoran
excepcionalmente la carga impositiva de los sujetos pasivos de las
obligaciones fiscales, dejando inoperante la regla general de tributacién
frente a la configuracion del hecho que genera cada gravamen.

Dado que esos beneficios s6lo pueden operar con sujecion al principio de
legalidad®®, en los estrictos términos que el legislador los concibe, la
fiscalizacion para el control se dirige a verificar el cabal cumplimiento de los
presupuestos sustanciales que configuran el derecho a ejercerlos. En el caso
del beneficio de progresividad establecido en el articulo 4 de la Ley 1429 de
2010 y acorde con esta norma, tales presupuestos son de tipo subjetivo
(tener la calidad de pequefia empresa existente) y temporal (iniciar la
actividad econdmica principal a partir de la promulgacion de la Ley 1429 de
2010).

% Corte Constitucional, Sentencias C-260 de 2016 y C-010 de 2018.




En el marco de los literales d), e) y f) del articulo 684 del ET®, el articulo 6
del Decreto 4910 de 2011 presenta validas e idéneas herramientas juridicas
para satisfacer el control fiscalizador sobre los presupuestos enunciados y
sobre las obligaciones tributarias, laborales y comerciales que las empresas
beneficiarias deben acatar por mandato del articulo 8 de la Ley 1429 de
2010, segun la siguiente informacion sefialada en el mencionado articulo 6:

» La inscripcion y actualizacion en el RUT, los certificados de
existencia y representacion legal y la copia de la escritura o
documento de constitucion y el detalle de la actividad econdmica
principal, el lugar, municipio o distrito donde ésta se realiza con
la direccion de la planta fisica y el domicilio principal de la
pequefia empresa prueban el nacimiento, existencia juridica y
funcionamiento de un ente empresarial para efectos del beneficio
legal.

» La certificacion sobre “monto de activos totales” y “numero de
trabajadores con relacion laboral al iniciar la actividad y tipo de
vinculaciéon” permite constatar los factores determinantes de la
“‘pequena empresa” que, segun el articulo 2 de la Ley 1429 de 2010,
se concretan en el numero de trabajadores a cargo y el valor de los
activos totales de la empresa.

» Lainclusion de la fecha de inscripcion en el registro mercantil y
de renovacién de matricula en los certificados de existencia y
representacion legal de las nuevas pequefias empresas y de las
empresas preexistentes, la certificacion escrita sobre la intencion
de la empresa de acogerse al beneficio del articulo 4 de la Ley 1429
de 2010 otorgado, para las nuevas empresas, y la certificaciéon de
reinicio de actividad econdmica dentro de los 12 meses
siguientes a cuando aquélla entr6 a regir, para las empresas
prexistentes, constituyen elementos pertinentes a la hora de verificar
el presupuesto legal temporal del beneficio, esto es, el inicio de
actividad economica a partir de la promulgacion de la citada Ley 1429.

A su turno, el articulo 6 [1-, b), 4, y 2-, b), 5y 6], adopta mecanismos para
efectivizar el mandato del articulo 8 de la Ley 1429 de 2010 sobre

60 “d. Exigir del contribuyente o de terceros la presentacion de documentos que registren sus operaciones
cuando unos u otros estén obligados a llevar libros registrados. e. Ordenar la exhibicién y examen parcial
de los libros, comprobantes y documentos, tanto del contribuyente como de terceros, legalmente obligados
a llevar contabilidad. f. En general, efectuar todas las diligencias necesarias para la correcta y oportuna
determinacion de los impuestos, facilitando al contribuyente la aclaracién de toda duda u omisién que conduzca a
una correcta determinacion.



presentacion de declaraciones tributarias y cumplimiento de
obligaciones comerciales, pues exigen que las nuevas pequefias empresas
y preexistentes cumplan la obligacion de inscribir sus libros de contabilidad
ante la Camara de Comercio y que las segundas de ellas salden las
obligaciones formales y sustanciales, de caracter legal y tributario, del orden
nacional y territorial.

Los mismos efectos tiene la exigencia de precisar la fecha de inscripcién en
el registro mercantil dentro del certificado de existencia y representacion legal
de la nueva pequefia empresa y la renovaciéon de la pequefia empresa
preexistente (art. 6 [1-, @), y 2-, a)], Y la certificacion sobre tipo de vinculacién
de trabajadores con relacién laboral al momento de iniciarse la actividad
econdmica principal [1-, b), 3, y 2-, b), 3].

Desde tal perspectiva, la Sala no advierte vicio de invalidez en el articulo 6
del Decreto 4910 de 2011, pues la documentacion que alli se indica se
encuentra directamente relacionada con los presupuestos legales del
beneficio de progresividad, establecidos en el articulo 4 de la Ley 1429 de
2010, en cuanto ofrece informacién determinante de las condiciones
sustanciales y formales requeridas para tener derecho al mismo, con datos
pertinentes e idéneos tanto para garantizar el principio de interpretacion
taxativa y restrictiva del beneficio, como para ejercer el control fiscal dirigido
a evitar que quienes carecen de dichas condiciones puedan acceder al
mismo, en detrimento de los fines de formalizacion empresarial.

En esa medida, los requisitos reglamentarios cuestionados desarrollan y
ejecutan los establecidos de manera general en la ley, dado que unos y otros
conforman una unidad normativa obligatoria para acceder al beneficio de
progresividad.

Tampoco puede decirse que dichos requisitos conculquen los principios de
buena fe y seguridad juridica pues, ademas de que la citada sentencia del 6
de diciembre de 2017 (exp. 19359) descarté la violacién del primero de ellos,
aduciendo que esos requisitos tienen un contenido informativo que no refleja
la intencion de afectar negativamente a los contribuyentes, lo cierto es que la
unidad normativa propia de la sinergia entre el reglamento y la ley que
reglamenta, descarta el surgimiento de expectativas ciertas para el
contribuyente sobre su propia situacion juridica, por cuenta del cumplimiento
parcial de las normas que integran esa unidad y el desconocimiento de otras
gue también hacen parte de la misma.

Sin perjuicio de lo anterior, debe precisarse que el requisito del art. 6 [1-, b),
3] del Decreto 4910 de 2011, relacionado con el niumero de trabajadores



vinculados para aquellas nuevas pequefias empresas constituidas bajo la
modalidad de personas juridicas, debe entenderse como una
manifestacion hecha al inicio de la actividad pues, en criterio expuesto
por la Sala en sentencia del 30 de mayo de 2019%%, «el inicio de la actividad
econdmica principal de la pequefia empresa, es la fecha de inscripcion en la
respectiva Camara de Comercio, independientemente de que la empresa
viniera funcionando como informal»®?, antes del cual las empresas no estan
habilitadas para contratar personal, por no contar con personeria juridica.
Tener personal vinculado antes de ese registro desconoceria la finalidad de
la Ley 1429 de 2010 y seria juridicamente inviable por restringir
injustificadamente el acceso al beneficio de progresividad, como lo precisé la
Seccion en la citada providencia.

En consecuencia, la Sala declarara la legalidad de la referida disposicion, en
el entendido de que la certificacion sobre numero de trabajadores con
relacion laboral al momento de iniciar la actividad econdémica principal
corresponde simplemente a una manifestacion, sin que al efecto se requiera
tener personal vinculado mediante contrato de trabajo.

De otra parte, se observa que algunos numerales del articulo 6 [1-, b) 1 y 5]
del Decreto 4910 de 2011 exigen informacion similar sobre un mismo
aspecto de la existencia y funcionamiento de la empresa, atinente al
presupuesto subjetivo del beneficio de progresividad (existencia de la pequefia
empresa), cual es la direccion y el lugar de ubicacién de su planta fisica:

1) La intencién de acogerse al beneficio otorgado | 5) La existencia de la instalacion fisica de
por el articulo 4° de la Ley 1429 de 2010, | la empresa, indicando la direccién y el
detallando la actividad econdémica principal a la | municipio o Distrito donde esta ubicada.
que se dedica y la direccién en la cual se
encuentre ubicada la planta fisica o el lugar del
desarrollo de la actividad econdmica y el
domicilio principal.

La misma similitud se observa en los numerales 1y 7 del literal b) [2-] ib.

Aunque tal duplicidad normativa resulta innecesaria y ajena al espiritu de
racionalizacion de tramites y procedimientos administrativos que la Ley 962
de 2005 buscé garantizar, no constituye vicio de invalidez que afecte la
legalidad de las normas acusadas.

1 Exp. 21234, acumulado con los procesos 21140, 21824 y 21767, C. P. Dr. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, por la
cual se anularon el Concepto 068204 de octubre 24 de 2013, el numeral 4) del Concepto No. 037427 de junio 20 de
2014, y de los Oficios Nos. 2014414 132201240-660 y 2014 y 58132201240-807 de 2014, proferidos por la Dian.

62 ey 1429 de 2010, art. 2.



Los articulos 9 y 18 del Decreto 4910 de 2011

Si bien el legislador del 2010 quiso otorgar un tratamiento preferencial a las
pequefias empresas para fortalecerlas en la etapa inicial de funcionamiento e
incentivar su formalizacion y la generacion de empleo en condiciones legales,
el articulo 8 de la Ley 1429 dejé en claro que continuaban sujetas a la
obligacion de presentar declaraciones tributarias, si como el cumplimiento de
las obligaciones laborales y comerciales atinentes al registro mercantil.

El articulo 9 de la Ley 1429 de 2010 incentivo la oferta laboral en sectores
que consider6 vulnerables para acceder a trabajos formales®3,
concediéndoles un descuento sobre el impuesto de renta, aportes
parafiscales y otras contribuciones de ndémina, dirigido a minimizar los costos
asociados a las vinculaciones laborales por contrato de trabajo de personas
menores de 28 afios en cargos nuevos no resultantes de fusion empresarial,
ni que preexistieren a la contratacion de dichas personas.

Finalmente, el articulo 48 de la Ley 1429 de 2010 pretendio evitar que
empresas resultantes de escision o cuyos activos, némina u objeto social
fueren los de una empresa liquidada con posterioridad a la entrada en
vigencia de dicha ley, pudieran acceder al beneficio de progresividad.

Los antecedentes de ley explicitamente concibieron esta norma como un
mecanismo de control para garantizar que las micro y pequefas empresas
reciban un trato preferencial que compense las situaciones desfavorables por
las que puedan atravesar y que les garantice condiciones de igualdad real
frente a las empresas ya consolidadas.

Ahora bien, el articulo 9 del Decreto 4910 de 2011 se ocupd de establecer
las siguientes causales de improcedencia para el beneficio previsto en el
articulo 4 de la Ley 1429 de 2010, exigiendo que las pequefias empresas
beneficiarias mantuvieran las condiciones que legalmente las caracterizan
como tales®4, durante todo el afio gravable en el que se aplicara la tarifa
progresiva en renta, a saber:

» El incumplimiento de alguna de las condiciones indicadas en el
numeral 1 del articulo 2 de la Ley 1429 de 2010 como caracteristicas

8 Personas menores de 28 afios, personas desplazadas, reintegradas o discapacitadas, mujeres cabeza de familia
o0 mayores de 40 afios y personas que devengaban menos de 1,5 salarios minimos.

5 Numero de trabajadores y monto de activos totales a que se refiere el numeral 1 del articulo 2 de la Ley 1429 de
2010.



de las pequefias empresas® (nimero de trabajadores y monto de
activos totales).

» La falta de renovacion de la matricula mercantil dentro de los tres
primeros meses del afio®®.

» La falta de pago oportuno de aportes a salud y demas contribuciones
de némina.

» La falta de presentacion y pago oportuno de las declaraciones
tributarias nacionales y territoriales y del pago de las liquidaciones
oficiales expedidas respecto de las mismas.

Concordantemente, el articulo 18 del Decreto 4910 de 2011 ordend que los
contribuyentes beneficiarios de la progresividad cumplieran las obligaciones
relacionadas con la renovacién de matricula mercantil, el pago de aportes a
salud y demas contribuciones de ndmina, y la presentacién y pago de las
obligaciones tributarias nacionales y territoriales, en los términos previstos
por el inciso segundo del articulo 9 ib. que acaban de enunciarse.

En general, la citada sentencia del 6 de diciembre de 2017, Exp. 19359,
anoto que el articulo 9 ib. reflejaba lo establecido en los articulos 2, 4 y 8 de
la Ley 1429 de 2010, pero con palabras mas especificas, como también que
ordenaba requisitos exigidos por el propio legislador y mantenia elementos
especiales para las pequefias empresas favorecidas por el beneficio
tributario, sin vulnerar los principios de buena fe, equidad, eficiencia y
progresividad.

En ese contxto, las causales reglamentarias de improcedencia atinentes a la
«no renovacion de matricula mercantil dentro de los tres primeros meses del
afo» y «el no pago oportuno de aportes a salud y demas contribuciones de
ndémina», tienen relacion directa e inescindible con el mandato impuesto por
el articulo 8 de la Ley 1429 de 2010, respecto del cumplimiento de las
obligaciones comerciales relacionadas con el registro mercantil y de las
laborales a cargo de los beneficiarios.

Ese cumplimiento involucra el factor de oportunidad establecido por las
normas especiales en materia comercial (para efecto de la renovacion de la
matricula mercantil’), laboral y de seguridad social (para aportes en salud), y
tributaria (para las demés contribuciones de némina).

A su turno, la causal de improcedencia relacionada con el “cumplimiento de
las condiciones establecidas por el numeral 1 del articulo 2 de la Ley 1429 de

8 Art. 9 demandado, inciso primero.
% Esta y las siguientes causales se indican en el inciso segundo del articulo 9 demandado.
67 C. de Co., art. 33 y Decreto 668 de 1989.



2010” garantiza la efectividad de ese precepto legal, al igual que el
presupuesto de «existencia de pequefias empresas» establecido en el inciso
primero del articulo 4 de la Ley 1429 de 2010.

Como se observa, los supuestos de hecho previstos en el articulo 9 del
Decreto 4910 de 2011, son simplemente los efectos de la inexistencia de los
presupuestos indicados en el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010 y ante cuya
ocurrencia no podria surgir el derecho al beneficio de progresividad, de modo
que aungue el reglamento no hubiera dispuesto expresamente tales efectos,
éstos sucederian de manera automética cuando no se cumplieran los
presupuestos mencionados.

En sintesis, se concluye que el articulo 9 del Decreto 4910 de 2011 es legal,
porque se limité a disponer explicitamente el efecto juridico de la ausencia de
los requisitos legales que harian procedente la progresividad (que como
beneficio, es de caracter restrictivo e interpretacion restringida), sin alcance
de sancion tributaria.

La inexistencia de tipologia sancionatoria en el articulo 9 ib. desestima la
violacion de los principios de legalidad de las sanciones y de los de
proporcionalidad, necesidad y razonabilidad de las mismas, en el contexto de
la eficiencia administrativa y la ley antitramites, desde la perspectiva que
plantean los demandantes.

Asi, el hecho de que algunos de los documentos exigidos por el reglamento
puedan reposar en otras entidades publicas, debe apreciarse a la luz de la
interpretacion restrictiva de los beneficios fiscales, cuya taxatividad impone, a
quien pretende ejercerlos, la carga de demostrar los requisitos y condiciones
previstos para acceder a ellos.

En efecto, ni la ley antitramites ni el principio de colaboracién
interadministrativa tienen el alcance de exonerar ese “deber de parte” en un
sistema dispositivo que, a la luz de los principios generales del derecho
probatorio, atribuye al interesado la obligacion de aportar todas las pruebas
gue permitan verificar el supuesto de hecho de las normas que consagran el
efecto juridico que persigue (Art. 167 CGP), independientemente de las amplias
facultades que tiene la administracion por cuenta de su potestad
fiscalizadora. Y es que al obligado tributario le corresponde demostrar las
circunstancias que excluyan o aminoren su obligacion, en la forma y dentro



de las oportunidades procesales que establezca el ordenamiento fiscal, para
que la administraciéon de impuestos pueda reconocerlos®®,

Por el contrario, el principio de colaboracién armonica entre las entidades del
Estado de raigambre constitucional (CP. Art. 113), la ley anti-tramites (Ley 962 de
2005) y el Decreto 019 de 2012, s6lo pueden operar en el marco del sistema
juridico preestablecido, el cual reconoce el deber general de contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado. Deducir derogatorias
implicitas sobre las normas demandadas por cuenta de evitar tramites
comprobatorios de las condiciones requeridas para exceptuar la plena
aplicacion de ese ese deber constitucional, no sélo desconoceria la voluntad
constituyente sino que menoscabaria el interés general que pesa sobre la
debida recaudacion para garantizar las arcas publicas.

En otros términos, el referido principio, la ley y el decreto mencionados no
pueden superar ni dejar sin efecto las obligaciones de quien pretende
acceder a los beneficios fiscales que exceptian la regla general de
tributacion, a riesgo de afectar el erario publico y los fines estatales a los
cuales se destina.

Més alla de lo anterior, las causales de improcedencia establecidas por el
articulo 9 ib. se relacionan con la parte sustantiva de los requisitos
reglamentarios previstos en el articulo 6 del Decreto 4910 de 2011 para las
pequefias empresas preexistentes, cuya legalidad ahora se ratifica.

Finalmente, como el articulo 18 del Decreto 4910 de 2011 recalca el deber
de cumplimiento de las obligaciones formales y sustanciales previstas en el
articulo 9 ib., las consideraciones expuestas frente a dicha norma son
extensivas al articulo 18 ib., a efecto de concluir su legalidad.

El articulo 11 del Decreto 0489 de 2013

El Decreto 0489 de 2013 también reglamento la Ley 1429 de 2010. Segun
su parte considerativa, la nueva reglamentacion busco lograr los objetivos
por los cuales se otorgaron los beneficios otorgados por la Ley 1429 de 2010,
precisar las condiciones y requisitos que condicionan la procedencia de los
mismos Yy verificar su cumplimiento por parte de los empresarios que solicitan
el beneficio, para asi garantizar la formalizacion de las pequefias empresas y
la generacion de nuevos puestos de trabajo.

% Asi por ejemplo, el art. 788 del ET ordena a los contribuyentes demostrar las circunstancias que los hacen
acreedores de exenciones tributarias -tipo de beneficio fiscal-, cuando la naturaleza del ingreso o del activo no es
suficiente para gozar de las mismas.



El articulo 11 de dicho decreto precis6 que el beneficio de progresividad
previsto en los articulos 5y 7 de la Ley 1429 de 2010 no podia conservarse
cuando: i) la matricula mercantil no se renueva dentro de los tres primeros
meses del afio, ii) los aportes al Sistema de Seguridad Social Integral y
demas contribuciones de némina no se paguen, iii) las obligaciones en
materia de impuesto de renta, comenzando por la presentacion de las
declaraciones tributarias, no se cumplan vy, iv) los valores en ellas liquidados
no se paguen dentro de los términos legales establecidos al efecto por el
Gobierno Nacional.

La conservacion de beneficios que establece el citado articulo 11 ib., fue
dispuesta de conformidad con lo establecido en el articulo 8 de la Ley 1429
de 2010 que, propugnando por el cometido de control fiscal, sefialé que el
beneficio de progresividad para el pago del impuesto sobre la renta, de
aportes parafiscales y otras contribuciones de némina, asi como para la
matricula mercantil y su renovacién, no exime el cumplimiento de las
obligaciones a cargo de las pequefias empresas en materia de presentacion
de declaraciones tributarias, ni el cumplimiento de obligaciones laborales y
comerciales relacionadas con el registro mercantil.

Se observa igualmente que los articulos 5y 7 de la Ley 1429 de 2010
sefalaron los pardmetros porcentuales para aplicar las diferentes tarifas
progresivas en el pago de aportes parafiscales y otras contribuciones de
noémina y en la matricula mercantil y su renovacion, sin mas condiciones que
las que se deducen del tenor literal de tales normas y que coinciden con los
presupuestos legales previstos en el articulo 4 de la Ley 1429 de 2010, sobre
la existencia de pequefias empresas que inician su actividad econdmica
principal a partir de la promulgacion de dicha ley.

En consecuencia, el articulo 11 del Decreto 0489 de 2013 tampoco adolece
de vicio de invalidez, pues el efecto negativo que establece (la no
conservacion de los beneficios) no tiene alcance distinto al de explicitar la
consecuencia natural y subsiguiente al incumplimiento de los presupuestos y
condiciones previstos en los articulos 4 y 8 de la Ley 1429 de 2010 para
poder acceder al beneficio, lo que pareja la ausencia de exceso en el
ejercicio de la facultad reglamentaria.

Se trata de una norma con efectos esencialmente idénticos a los de las
causales de improcedencia dispuestas en el articulo 9 del Decreto 4910 de
2011, de modo que las consideraciones hechas frente a la legalidad de aquel
se hacen extensivas al articulo 11 que ahora se examina.



Conforme a lo anterior, el articulo 11 del Decreto 0489 de 2013 también se
ajusta a derecho.

De acuerdo con lo aducido, la Sala concluye la legalidad condicionada del
articulo 6 [1-, b), 3] del Decreto 4910 de 2011, en el entendido de que la
certificacién sobre numero de trabajadores con relacion laboral al momento
de iniciar la actividad economica principal corresponde simplemente a una
manifestacion, sin que al efecto se requiera tener personal vinculado
mediante contrato de trabajo.

Las demas normas acusadas se estiman ajustadas a derecho vy, por lo tanto,
respecto de ellas se desestimaran las suplicas de nulidad, en cuanto no
desbordaron la facultad reglamentaria respecto de la regulacién de la Ley
1429 de 2010 sobre el beneficio de progresividad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

1.- ACEPTAR el impedimento manifestado por el Consejero de Estado
doctor Julio Roberto Piza y separarlo del conocimiento del presente asunto.

2.- DECLARAR LEGAL el articulo 6 [1-, b), 3] del Decreto 4910 de 2011, en
el entendido de que la certificacibn sobre numero de trabajadores con
relacion laboral al momento de iniciar la actividad econdmica principal
corresponde simplemente a una manifestacion, sin que al efecto se requiera
tener personal vinculado mediante contrato de trabajo, conforme con lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.

3.- En todo lo demés, NEGAR las pretensiones de las demandas.

4.- No se condena en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de
la Ley 1437 de 2011.

Copiese, notifiqguese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal
de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en sesion de la fecha.



STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

~ MILTON CHAVES GARCIA JORGE OCTAVIO RAMIREZ
RAMIREZ



