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Bogota, D.C., febrero de 2026.

Honorables Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL

M.P. HECTOR ALFONSO CARVAJAL LONDONO
Ciudad

Expediente: D-17017

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad
contra el paragrafo 5 (parcial) del articulo 908 del Decreto
624 de 1989, “Por medio del cual se expide el Estatuto
Tributario de los impuestos administrados por la
Direccién General de Impuestos Nacionales”,

Concepto No.: 7545

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de la
Constitucion Politica, procedo a rendir el concepto de rigor, en relacién con la accidn
publica de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacién por el ciudadano
Alberto Edmundo Sanchez Martinez, en contra del paragrafo 5 (parcial) del articulo 908
del Decreto 624 de 1989, “Por medio del cual se expide el Estatuto Tributario de los
impuestos administrados por la Direccién General de Impuestos Nacionales”,
adicionado y modificado por la Ley 2010 de 2019.

l. ANTECEDENTES

El 17 de octubre de 2025, el actor interpuso demanda de inconstitucionalidad en
contra el paragrafo 5 (parcial) del articulo 908 del Decreto 624 de 1989, cuyo texto se
transcribe a continuacién, y se subrayan los apartes cuestionados:

“DECRETO 624 DE 1989
{marzo 30}
‘Por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la
Direccion General de Impuestos Nacionales’

(...)

ARTICULO 908. TARIFA, La tarifa del impuesto unificado bajo el régimen simple de
tributacicn SIMPLE depende de los ingresos brutos anuales y de la gctividad empresarial,
asf:{...)

PARAGRAFO 5. Cuando un mismo contribuyente del régimen simple de tributacion- SIMPLE
realice dos o mas actividades empresariales, este estard sometido_a la tarifa simple
consolidada mas alta, incluyendo la tarifa del impuesto al consumeo. El formulario que
prescriba la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionalas (DIAN) debe permitir gue [0s
contribuyentes reporten los municipios donde son desarrolladas sus actividades y los
ingresos atribuidos a cada uno de ellos. Lo anterior con el propdsito que el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico pueda transferir l0s recursos recaudados por concepto de
impuesto de industria y comercio consolidado al municipio o distrito que carresponda.”
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El demandante formulé varios cargos de inconstitucionalidad contra el paragrafo 5 del
articulo 908 del Estatuto Tributario, al considerar que el Legislador introdujo una regla
de determinacion de la tarifa aplicable a los contribuyentes del Régimen Simple de

Tributacion que desconoce principios estructurales del sistema tributario consagrados
en la Constitucion Politica.

En particular, sostuvo que la disposicién demandada establece que los contribuyentes
que desarrollan dos o mas actividades econémicas dentro del Régimen Simple deben
aplicar unatarifa consolidada determinada con base en la mas alta de las actividades
desarrolladas, incluyendo la tarifa del impuesto al consumo, lo que, a su juicio,
conduce a que la totalidad de los ingresos del contribuyente quede sometida a una
carga tributaria que no refleja de manera adecuada la diversidad de actividades ni la
composicién real de sus ingresos.

En ese sentido, el accionante estructurd cinco cargos de inconstitucionalidad, en los
que sostuvo, de manera general, que la norma acusada: (i) vulnera el principio de
equidad tributaria, al imponer una carga uniforme a contribuyentes pluriactivos sin
atender las diferencias relevantes en la estructura de sus ingresos (ii) desconoce los
principios de progresividad y capacidad contributiva, al tratar como equivalentes
situaciones econdmicas que no lo son, {iii) afecta el derecho a la igualdad, al
establecer un trato idéntico entre contribuyentes con realidades econdmicas
distintas; (iv) introduce un gravamen que, en su criterio, resulta desproporcionado
frente a los fines del Régimen Simple de Tributacion; y (v) desnaturaliza los objetivos de
simplificacién y justicia fiscal que inspiran dicho régimen especial.

El magistrado sustanciador, mediante Auto del 18 de noviembre de 2025, inadmitid la
demanda al considerar que el escrito no cumplia integralmente con los requisitos
previstos en el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991, en particular, por falta de
precision en el objeto de la acusacion y por deficiencias en el desarrollo del concepto
de la violacién, al no acreditarse de manera suficiente las exigencias de claridad,
certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia exigidas por la jurisprudencia
constitucional.

Dentro del término concedido, el demandante presentd escrito de correcciénenelque
atendié las observaciones formuladas por el despacho. En dicha subsanacién precisé
de manera expresa las expresiones demandadas, reestructurd los cargos y depurd el
debate constitucional, concentrandolo en tres cargos: la presunta vulneracion de: (i)
los principios de equidad tributaria, (ii) progresividad y capacidad contributiva, y (iii) del
derecho a la igualdad. Asimismo, ajusté la argumentacion a los criterios
metodolégicos establecidos por la Corte Constitucional para la formulacién del
concepto de la violacion.

En la demanda corregida, el accionante precisé el objeto de la acusacién y dirigio sus
cargos exclusivamente contra las expresiones “estara sometido a la tarifa simple
consolidada mas alta” e “incluyendo la tarifa del impuesto al consumo” contenidas en
el paréagrafo 5 del articulo 908 del Estatuto Tributario, al considerar que dichas
expresiones imponen una tarifa consolidada uniforme a contribuyentes que, si bien
pertenecen al mismo régimen tributario, presentan diferencias relevantes en la
estructura de sus ingresos y en los hechos gravados que realizan. A su juicio, la norma
asimila indebidamente la situacion del contribuyente que desarrolla exclusivamente
una actividad gravada con la tarifa mas alta, con la de aquel que realiza varias
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actividades y obtiene la mayor parte de sus ingresos en actividades en actividades
sujetas a tarifas inferiores.

El demandante alegd que esta equiparacién carece de una justificacion objetiva y
razonable, pues el propio disefio del Régimen Simple reconoce tarifas diferenciadas
por actividad y exige la identificacion de los ingresos por cada una de ellas. En
consecuencia, la aplicacién automatica de la tarifa més alta a la totalidad de los
ingresos  del contribuyente pluriactivo  produciria una carga tributaria
desproporcionada e inequitativa, contraria a los articulos 13, 95.9 y 363 de la
Constitucién Politica.

El magistrado ponente, mediante Auto del 11 de diciembre de 2025, admitié la
demanda respecto de los siguientes cargos: Primero, la presunta vulneracion del
principio de equidad tributaria, (articulo 363); segundo, desconocimiento de los
principios de progresividad y la capacidad contributiva, (articulos 95.9 y 363 de la
Constitucion); y tercero, inobservancia det derecho a laigualdad, (articulo 13 superior),
al considerar que el actor identificé adecuadamente los grupos de comparacion,
explico el trato legal cuestionado y expuso razones suficientes para suscitar una duda
minima sobre la constitucionalidad de las expresiones demandadas.

En el mismo auto, se ordend fijar en lista el proceso para la intervencion ciudadana y
correr traslado al Procurador General de la Nacidn, a fin de que rindiera el concepto
conforme a lo dispuesto en el articulo 7 del Decreto Ley 2067 de 1991. Esta decisidn
fue comunicada a la Procuraduria mediante Oficio No. 001 de 14 de enero de 2026.

1. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numerat 5, de la Constitucién Politica, ta
Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre la constitucionalidad de
paragrafo 5 (parcial) del articulo 908 del Decreto 624 del 1989 “Por el cual se expide el
Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la Direccion General de
Impuesto Nacionales”, por tratarse de una disposicién con fuerza y rango de ley, la
cual fue modificada por la Ley 2010 de 2019.

. CUESTION PREVIA - MANIFESTACION DE TRANSPARENCIA

El expediente de la referencia versa sobre una demanda de inconstitucionalidad en
contra del paragrafo 5 (parcial) del articulo 908 del Decreto 624 de 1989, “Por medio
del cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la
Direccion General de Impuestos Nacionales” adicionado y modificado porlalLey 2010
de 2019. Como ya se ha explicado, el cargo alegado es de caracter sustancial, en el
entendido que planten la presunta vulneracion de los principios constitucionales de
igualdad, equidad tributaria, progresividad y capacidad contributiva.

Teniendo en cuenta que el articuto 278 de la Constitucidn Politica me impone el deber
de rendir concepto en todos los procesos de constitucionalidad, estimo necesario
realizar la presente manifestacién de transparencia, pues pese a gue no me
encuentro formalmente en una causal de impedimento, en mi otrora calidad de
secretario general del Senado de la Republica, participé en el tramite de expedicidn de
la Ley 2010 de 2019, la cual introdujo los apartes demandados en el articulo de la
norma cuestionada. A lo largo del procedimiento legislativo otorgué constancia del
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texto aprobado en la plenaria del Senado, realicé actuaciones encaminadas a
garantizar el principio de publicidad del trémite y suscribi, junto con el presidente del
Senado, el cuerpo normativo finalmente sancionado por el presidente de la Republica,

lo cual consta en las gacetas del Congreso numero 1130, 1239, 1214y 1203,1241y
1131 de 2019.

Si bien, en otras oportunidades me he declarado impedido por haber participado en el
tramite legislativo de las normas objeto de control por parte de la Corte Constitucional,
el Alto Tribunal ya ha fijado algunas pautas que permiten determinar cuando dicha
conducta no ha sido determinante para la expedicidn de la norma.

En efecto, el presente proceso resulta anélogo al analizado por la Corte Constitucional
en el Auto 708 de 22 de mayo de 2025, en el cual se precisd que, si bien participé en el
proceso de formacion de la norma objeto de control, en tanto ejerci las funciones
propias de mi cargo como secretario general del Senado, lo cierto es que dicha
actuacion no fue activa y determinante en el proceso de formacidn de la norma
acusada, ni guardaba relacién con el asunto que la Corte debia resolver. En
consecuencia, la Sala Plena concluyé que no se habia demostrado alguna
circunstancia que comprometiera mi independencia o imparcialidad para emitir
conceptos sobre la constitucionalidad de la norma.

En esta ocasion, al revisar el contenido de la demanda D-17017 y del auto admisorio,
no hay duda sobre la naturaleza de los cargos propuestos. Se trata de planteamientos
de fondo o sustanciales, que, en principio, no tienen ninguna conexién con las

funciones que ejerci como secretario general del Senado de la Republica y, por tanto,
estas ultimas no guardan relacién con la materia que le corresponde conocer a la
Corte.

Finalmente, estimo pertinente aclarar que formulo la presente manifestacion de
transparencia con el objetivo de advertir a la Corte que participé en la expedicion de la
norma, pero mis actuaciones no fueron activas ni determinantes y por tanto no
comprometen miindependencia e imparcialidad para rendir concepto. Asimismo, con
el propdsito de salvaguardar la celeridad y el buen funcionamiento de la
administracion de justicia y evitar dilaciones en este proceso.

v, PROBLEMAS JURIDICOS

En atencidén a los cargos admitidos, el problema juridico que debe resolver ta Corte
Constitucional consiste en determinar si:

¢El Legislador vulnerd los principios de igualdad y equidad tributaria al disponer que,
los contribuyentes adscritos al Régimen Simple de Tributacién que desarrollan dos o
mas actividades empresariales deban liquidar la totalidad de sus ingresos con la tarifa
simpte consolidada mas alta, sin diferenciar la actividad econdmica especifica de la
cual provienen dichos ingresos?

¢La aplicacion de la tarifa simple consolidada mas alta a los contribuyentes
pluriactivos del Régimen Simple de Tributacién desconoce los principios de capacidad
contributivay progresividad del sistema tributario, al gravar la totalidad de sus ingresos
con una Unica tarifa sin atender la estructura real de su capacidad econémica?



PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION
COLOMBIA

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Pararesolver el problema juridico planteado, el concepto se estructurara a partir de un
analisis sobre: i) la libertad de configuracién del Legislador en materia tributaria y sus
limites constitucionales; ii) el régimen simple de tributacién -SIMPLE; iii) el alcance de
los impuestos adoptados mediante la Ley 2010 de 2019 y la regla de aplicacion de la
tarifa simple consolidada més alta a los contribuyentes pluriactivos; para finalmente,

iv) dar solucion el caso concreto

a. La libertad de configuracién del Legislador en materia tributaria y sus
limites

Los impuestos se crean con el propésito de financiar los gastos del Estadovy, al mismo
tiempo, para orientar la economia de manera planificada. La facultad impositiva del
Estado se encuentra en cabeza del Congreso de la Republica, en razén al principio de
representatividad que rige la materia. Asi las cosas, corresponde al Legislador crear,
modificar y eliminar impuestos’, establecer los elementos que los integran (sujetos,
hecho y base gravable, tarifas, etc.), asi como conceder beneficios y deducciones
fiscales.?

En ese sentido, “la atribucion de legislar en materia tributaria es suficientemente
amplia para que el Congreso de la Republica fije los elementos bésicos de cada
gravamen, conforme a su propia evaluacion y sus orientaciones en torno a las mejores
conveniencias de la economia y de la actividad estatal”. De hecho, la misma Corte
Constitucional ha reconocido que el campo tributario es una de las materias de mayor
libertad de configuracién normativa del Legislador?.

En desarrollo de ese amplio margen de configuracién normativa, la Corte® ha sostenido
que el Legislador se encuentra habilitado para estructurar integralmente los tributos,
lo que comprende no solo la definicién de los sujetos activo y pasivo, el hecho
generador y la base gravable, sino también la fijacién de las tarifas aplicables, el
momento a partir del cual se exige el tributo y las reglas para su recaudo y
administracion®. Estas decisiones responden a valoraciones propias de la politica
fiscal, frente a las cuales el Congreso goza de autonomia, siempre que actle dentro
del marco constitucional.

Sin embargo, (a libertad de configuracion normativa del Legislador en materia fiscal no
es absoluta; encuentra limites en los derechos fundamentales de los administrados y
los principios constitucionales en la materia. Dentro de ellos se encuentran los
derivados de los articulos 95.9 y 363 superiores que le imponen al Legislador (i) la
obligacion de seguir los principios de justicia y equidad en la forma en la gue se ha de
llevar a cabo la contribucidon para la financiacién de los gastos publicos y que (i) en el
sistema tributario predominen los principios de equidad, eficiencia y progresividad.

T Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas sjerce las siguientes funciones: (...} 12. Establecer
contribuciones fiscales y, excepcionalments, contribuciones parafiscales en los casos Y bajo ias condiciones que establezca la
ley”. “Articuto 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concsejos distritales y
municipales podrdn imponer contribuciones fiscates o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directaments, los sujetos acitivos y pasivos, ias hechos y las bases gravabigs, ylas tarifas de los impuestos”.

% Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-430 de 1995, C-711 de 2001, C-625 de 2003, C-1003 de 2004, y C-333 de 2017.

¥ Corte Constitucional, Sentencia C-322 de 2022,

* Corte Constitucional. Sentencia C-101 de 2022.

5fbidem

® Cone Constitucional. Sentencia C-080 de 2018.
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No obstante, dentro de los margenes que la Constitucién le reconoce, el Legislador
goza de una potestad de configuracion en materia tributaria. En ejercicio de esa
facultad puede crear, modificar, aumentar, disminuir o suprimir tributos, asi como
definir los sujetos pasivos, las reglas de aplicacidén y las excepciones, siempre que
dichas decisiones se adopten conforme con los parémetros constitucionales’. Esta
potestad, opera tanto en un sentido positivo, al permitir el establecimiento de
beneficios, exenciones o fratamientos preferenciales orientados a fines
constitucionalmente legitimos, como en un sentido negativo, al permitir la creacion de
gravamenes mayores o la restriccién de beneficios cuando existan razones objetivas,
proporcionales y acordes con los principios de justicia y equidad.

En ese sentido, el deber de contribuir en un marce de justicia y equidad tiene
fundamento en el principio de reciprocidad que rige las relaciones entre los
ciudadanos y el Estado “a fin de equilibrar las cargas publicas que estructuran y
sostienen la organizacion juridico-politica de la cual hacen parte, para armonizar y
darle efectividad al Estado Social de Derecho™, sino también en el principio de
solidaridad como eje estructural del Estado social de Derecho. Este principio
consagrado en los articulos 1 y 95.9 de la Constitucidn Politica, impone el deber de
contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado conforme a la
capacidad econdmica de cada contribuyente, de modo que quienes se encuentran en
mejores condiciones econdmicas asuman una mayor participacién en la carga fiscal®.

Desde esta perspectiva, la solidaridad legitima que el sistema tributario incorpore
mecanismaos de redistribucién y de asignacién diferenciada de cargas, de modo que
guienes se encuentran en mejores condiciones econdmicas asuman una mayor
contribucion al financiamiento del gasto plblico. En materia fiscal, ello se traduce en
la posibilidad de adoptar reglas que atiendan a criterios objetivos de capacidad
econoémica, eficiencia y sostenibilidad del sistema, con miras a fortalecer la cohesitn
social y a garantizar la provisién de bhienes y servicios publicos orientados a la
proteccion de los sectores mas vulnerables™®.

Por su parte, los principios de equidad, eficiencia y progresividad constituyen el marco
general que guia la imposicion de las cargas fiscales a través de las cuales el Estado
obtiene los recursos necesarios para su consecucion y funcionamiento, brindan
legitimidad al sistema, y son predicables en su conjunto y no de 0s impusestos en
particular’. La jurisprudencia constitucional los ha definido asi:

“El principio de equidad tributaria (...) como una manifestacién especifica del
principio general de igualdad y comporta la proscripcion de formulaciones legales
gue establezcan tratamientos tributarios diferenciados injustificados, ya sea
porque se desconozca el mandato de igual regulacion legal cuando no existan
razones para un tratamiento desigual, o porque se desconozcea el rmandato de
regulacion diferenciada cuando no existan razones para un tratamiento igual.

El principio de progresividad tributaria dispone que los tributos han de gravar de
igual manera a quienes tienen la misma capacidad de pago (equidad horizantal) y

7 Corte Constitucional. Sentencia C-203 de 2021.
8 Corte Canstitucional. Sentencia C-397 de 2011.
9 Corte Constitucional Sentencia C-293 de 2020.
 [bid,
" bid.
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han de gravar en mayor proporcién a quienes disponen de una mayor capacidad
contributiva (equidad vertical).

En cuanto al principio de eficiencia, también ha consideradao la Corte, que “resutta
serun recurso téchico del sistema tributario dirigido a lograr el mayor recaudo de
tributos con un menor costo de operacién; pero de otro lado, se valora como
principio tributario que guia al legislador para conseguir que la imposicién acarree
el menor costo social para el contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscat
(gastos para llevar a cabo el pago del tributo)""2.

El principio de equidad, el cual se encuentra inescindiblemente tigado al principio de
igualdad, involucra: “(i) el deber de prodigar tratamiento analogo a los sufetos que
estan en condiciones relevantes similares; (ii} la procedencia del tratamiento juridico
diverso a los mismos sujetos o situaciones, cuando sus condiciones ficticas son
disimiles; y (iii) la obligacién de asegurar la eficacia de los derechos de aquellas
personas o grupos tradicionalmente discriminados, o que estdn en situacién de
debilidad manifiesta™3.

Elarticulo 13 de la Constitucidn garantiza que todas las personas reciban un trato igual
por parte de la ley, sin discriminacion por motivos de sexo, raza, origen nacional o
familiar, lengua, religién, opinién politica o filosdfica y exigiendo que las diferencias de
trato se funden en criterios objetivos, razonables y orientados a fines
constitucionalmente legitimos'4.

Este mandato constitucional, al trasladarse al dmbito econémico y tributario, se
convierte en un limite al poder legislativo, obligando al Estado a disefiar normas
fiscales que consideren tanto la capacidad econdémica como las condiciones
particulares de los individuos, de manera que la carga tributaria se imponga de forma
proporcional y equitativa’s.

De lo anterior, el principio de equidad tributaria “resulta diferenciable del derecho a (a
ijgualdad, en tanto este ultimo corresponde a un criterio universal de proteccion,
mientras que el principio de justicia y equidad adquiere una especial relevancia en el
ambito tributario, como {imite al ejercicio de la potestad de configuracion normativa
del legislador”™. Asilas cosas, el principio de equidad tributaria hace referencia a la
necesidad de ponderar “la distribucidn de las cargas y de los beneficios o la imposicion
de gravamenes entre los contribuyentes para evitar gue haya cargas excesivas o
beneficios exagerados™”,

Ahora bien, el principio de equidad tributaria incorpora los conceptos de capacidad
econdmicadelindividuo, conelfinde alcanzarla igualdad, lacualse traduce en Uitima
instancia en justicia tributaria. En este sentido, el ordenamiento juridico tributario
debe contener normas que aseguren un trato igualitario a los contribuyentes que se

12 hig.

' Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-117 de 2018.

" Corte Constitucional. Sentencia G-862 de 2008.

'® Corte Constitucional. Sentencia C-183 de 1598 “(...) El principio de equidad tributaria constituye un clars mite format y materiat
del podar tributario estatal y, por consiguiente, (as regias gue en &l se inspiran se orientan decididamente & poner coto a la
arbitrariedad y la desmesura. No se trata de establecer igualdad aritmética. La tributacion tiene que reparar en las diferencias de
renta y riquezas existentes en g sociedad, ds modo que el deber fiscal, exprasion de la solidaridad sacial, tome en cuenta la
capacidad contributiva de los sujetos y grupos v, conforme a ella, determine le carga fiscal, la que ha de asignar con criterias de
progresividad, a fin de alcanzar gragos cada vez mayores de redistribucion del ingreso nacional. {...)"

18 Cir. Ibid.

7 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-734 de 2002,
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encuentren en condiciones similares. Esto implica que la regla general debe ser la
uniformidad en el trato fiscal. No obstante, se admite la existencia de disposiciones
que establezcan tratos diferenciados, siempre que estas cuenten con una
justificacion vélida desde el punto de vista constitucional. Dicha justificacién puede
estar soportada en criterios de equidad material o en consideraciones de justicia
contributiva.

La jurisprudencia ha diferenciado entre equidad horizontal y equidad vertical. La
equidad horizontal implica que el sistema tributario debe tratar de forma idéntica a las
personas que, antes de tributar, gozan de la misma capacidad econdmica, de tal
manera que después de contribuir, su situacidn sea de igual manera, simitar. En ese
sentido la equidad desde esta variable es relacional y consulta la capacidad
econdmica de los contribuyentes individualmente considerados’. Por su parte, ta
equidad tributaria desde su dimension vertical ordena distribuir la carga tributaria de
forma que quienes tienen mayor capacidad de pago soporien una cuota mayor de
impuesto, lo cual se interrelaciona con el principio de progresividad, y se predica del
sistema tributaric en su conjunto’®.

Dentro de los supuestos, que, sin ser taxativos, tienen la potencialidad de vulnerar
dicho principio, se encuentra “cuando la regulacion grava de manera disimil a sujetos
0 situaciones analogas, sin que concurra una justificacion constitucionalmente
atendible para ello”, o cuando existe una “prescripcion por el Legistador de
tratamientos juridicos irrazonables, bien porque la obligacion fiscal se base en
criterios abiertamente inequitativos, infundados (...},

Como bien se mencicnd, el principio de equidad en materia tributaria busca equiparar
cargas impositivas teniendo en cuenta la capacidad econOmica o contributiva del
sujeto. A pesar de ello, este principio constitucional no busca una igualdad total, pues
existen situaciones que ameritan tratamientos desiguales para alcanzar la igualdad.

En cuanto a la metodologia para determinar si una norma tributaria es conforme a los
principios de justicia y equidad tributaria e igualdad, la jurisprudencia ha acudido al
juicio integrado de igualdad, con el propdsito de determinar si una medida impositiva,
la consagracion de una exencion o la determinaciéon de una herramienta de recaudo,

cumplen o no con la obligacién de dar el mismo trato a supuestos de hecho
eguivalentes o destinatarios que estdn en circunstancias idénticas o asimilables®'.

L.ajurisprudencia constitucional ha sefalado que existen tres niveles de intensidad en
elcontrol que ejerce el juez sobre las decisiones del Legisladory de ta Administracién:
leve, intermedio y estricto. Este juicio integrado de igualdad a su vez se compone de
tres etapas fundamentales: (i) la identificacion de los sujetos o situaciones reguladas
por la medida y la determinacién del parametro de comparacion adecuado; {ii) la
eleccion del nivel de intensidad del juicio de igualdad, en funcién de la naturaleza de
la medida y los derechos potencialmente comprometidos; v (iii) la aplicacién del test
de igualdad correspondiente, evaluando si la medida persigue un fin
constitucionalmente legitimo y si los medios empleados son adecuados, necesariosy
proporcionales para alcanzarlo®.

'8 Gfr. Corte Constitucional. Sentencia C-322 de 2022.
2 1bid.

% Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-278 de 2019.
21 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-322 de 2022,
2 Carte Constitucional. Sentencia C-345 de 2019, C-748 de 2019 y C-521 de 2019.
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En ese sentido, en materias econémicas y tributarias, el Alto Tribunal ha sostenido que
por regla general procede un test de igualdad leve. Esta intensidad se usa como regla
general debido a que existe, en principio, una presuncion de constitucionalidad de las
normas expedidas por el Legislador. Adicionatmente, se emplea en los eventos en los
cuales el Legislador goza de un amplio margen de configuracién. En ese sentido, la
Corte ha aplicado este escrutinio leve en casos relacionados con:

“{i) materias econémicas y tributarias, (i) con politica internacional, {iii) cuando
esté de por medio una competencia especifica definida por la Constitucion en
cabeza de un Organo constitucional, (iv) cuando se examina una norma
preconstitucional derogada que aun produce efectos y (v) cuando no se aprecia,
en principio, una amenaza para el derecho en cuestion™,

Asi las cosas, en el caso que nos ocupa, al tratarse de una medida de naturaleza
tributaria adoptada en ejercicio de la amplia libertad de configuracién normativa que
la Constitucion le reconoce al Legislador en esta materia, y teniendo en cuenta gue, no
se acudo a criterios sospechosos, el juicio aplicable es el test de igualdad. Este
examen se limita a verificar que la medida persiga un fin legitimo y que el medio
escogido por el Legislador sea adecuado para alcanzarlo.

b. Elrégimen simple de tributacion - SIMPLE-

El Régimen Simple de Tributacion -SIMPLE- es un sistema opcional y voluntario de
tributacion creado por el Legislador con el propésito de simplificar el cumplimiento de
las obligaciones fiscales de determinados contribuyentes, mediante (a unificacion de
varios tributos en un solo impuesto, liqguidado con base en los ingresos brutos y
sometido a tarifas diferenciadas segun la actividad econdmica y el nivel de ingresos,
Este régimen no constituye una exencién; no es un beneficio aislado, sino un disefio
normativo integral que redefine la forma de cumplimiento del deber de contribuir, con
el fin de reducir la complejidad del sistema tributario y facilitar el acceso de micro,
pequenas y medianas empresas a la formalidad fiscal.

Este régimen tiene sus antecedentes en la Ley 1943 de 2018, expedida en el marco de
una reforma tributaria orientada, entre otros objetivos, a enfrentar los altos niveles de
informatidad, evasion y complejidad del sistema tributario colombiano. No obstante,
dichaley fue declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante la Sentencia
C-481 de 2019, por vicios de procedimiento en su formacidn, especificamente por el
incumplimiento de las exigencias de publicidad y deliberacion democratica durante el
tramite legislativo, y no por razones de contenido material de las normas tributarias alli
previstas.

En ese contexto, con el fin de evitar un vacio normativo y garantizar la continuidad de
los instrumentos de politica fiscal adoptados, el Legislador incorporé el Régimen
Simple de Tributacion a través de la Ley 2010 de 2019, esta vez observando las
exigencias procedimentales fijadas por la jurisprudencia constitucional. Durante el
tramite legislativo se evidencié que una parte significativa de los contribuyentes
permanecia por fuera del sistema tributario debido a la carga administrativa y a la
mutltiplicidad de impuestos nacionales y territoriales. Por tal razén, el Régimen Simple

# Corte Constitucional. Sentencias C-673 da 2001 y C-333 de 2017.
* Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionalas {DIANY. {s. f.). Régimen Simple de Tributacién — RST. Gohierno de Colombia.
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fue concebido como una herramienta orientada a facilitar la formalizacién, incentivar?®
el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales y ampliar la base de
contribuyentes, sin sacrificar los principios estructurales del sistema tributario.

El Régimen Simple responde a varias finalidades de relevancia constitucional. En
primer tugar, busca promover la formalizacidén empresarial, entendida no solo como la
inscripcion en registros fiscales, sino como el acceso efectivo a los beneficios del
sistema econémico formal, tales como el crédito, la contratacién y la participacion en
cadenas productivas. En segundo lugar, pretende reducir la evasién y la elusion
tributaria, al ofrecer un esquema de tributacién mas sencillo, previsible vy
administrativamente accesible. En tercer lugar, apunia a mejorar la eficiencia del
sistema tributario, al disminuir los costos de administracién y recaudo tanto para el
Estado como para los contribuyentes. Finalmente, el régimen se articula con los
principios de equidad y progresividad, en la medida en que establece tarifas graduadas
segun la capacidad econdmicay la naturaleza de la actividad desarrollada®.

En cuanto a su estructura, el impuesto unificado bajo el Régimen Simple presenta una
configuracion normativa propia, distinta del régimen ordinario del impuesto sobre la
renta. El sujeto activo es la Nacidn, a través de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales {(DIAN), sin perjuicio de la participacién de los municipios y distritos en los
componentes territoriales integrados al régimen. El sujeto pasivo lo constituyen las
personas naturales y juridicas que, cumpliendo los requisitos legales, optan
voluntariamente por acogerse al simple. El hecho generador esta constituido por la
obtencion de ingresos brutos derivados del ejercicio de actividades empresariales,

comerciales, industriales o de servicios, dentro de los parametros definidos por la
ley®”.

L.a base gravahle del impuesto corresponde, de manera general, a la totalidad de los
ingresos brutos percibidos por el contribuyente durante el respectivo periodo, sin
aplicar las reglas tradicionales de depuracion propias del impuesto sobre la renta en el
régimen ordinario. Este disefio responde a la (dgica de simplicidad por el que se crea
el régimen y busca facilitar tanto la determinacion del impuesto como su control por
parte de la administracion tributaria.

Por su parte, la tarifa, la cual se encuentra estructurada en tablas que combinan dos
variables principales: el rango de ingresog brutos y el grupo de actividad econdmica al
gue pertenece el contribuyente. De esta manera, el Legislador establecio tarifas
diferenciadas que reflejan las particularidades econtmicas de cada sector,
reconociendo que no todas las actividades presentan los mismos margenas, niveles
de riesgo ni capacidad contributiva®,

Aunque el Régimen Simple reduce significativamente la carga administrativa para los
contribuyentes, su adopcién no implica la eliminacién de las obligaciones fiscales.
Quienes eligen someterse a este régimen deben cumplir, entre otras, con la obligacion
de inscribirse oportunamente, presentar la declaracién anual del impuesto unificado,
realizar anticipos bimestrales, expedir factura electrénica cuando sea exigible y

% Gaceta del Congresc n.? 933 de 2018, p. 78.

* Ministerio de Hacienda y Crédito Pubtico. {2018). Exposieisn de motivos del proyects de ley por medio del cual se adoptan
normas para la promocion del crecimiento scondmico, el empleo, la inversicn, ef fortalecirmiento de (as finanzas piblicas y la
progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario. Geceta del Congreso de (8 Republica, No. 1055, Congreso de la
Republica de Colombia.

¥ Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN). (s. L.). Régimen Simple do Tributacicn - RST. Gobierno de Colombia.

% Ibidem.
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suministrar informacién veraz y completa a la administracién tributaria. En este
sentido, el régimen configura una modalidad especial de cumplimiento del deber
constitucional de contribuir, mas no una exceneracion de este.

Finalmente, el Régimen Simple contempla diversos beneficios para los contribuyentes
que optan por acogerse a él. Entre estos, se destacan la unificacién de varios
impuestos en una sola obligacion, la aplicacién de tarifas generalmente inferiores a las
del regimen ordinario, la reduccién de tramites y cargas formales, y el acceso a
incentivos especificos orientados a promover la bancarizacién, la facturacion
electronica y la formalizacién empresarial. Estos beneficios no operan de manera
automatica ni indiscriminada, sino dentro de los limites y condiciones definidos por la
ley, en consonancia con los objetivos de politica fiscal gue inspiran el régimen.

C. Finalidad delrégimen simple de tributacién - simple adoptados mediante la
Ley 2010 de 2019. Laregla de aplicacién de la tarifa simple consolidada para
los contribuyentes pluriactivos.

La reforma tributaria adoptada mediante la Ley 2010 de 2019 tuvo como proposito
central dar continuidad a las medidas introducidas por la Ley 1943 de 2018, orientadas
a corregir problematicas estructurales de la economia y det sistema tributario
colombiano. De acuerdo con su exposicién de motivos, dicha reforma pretendid
potenciar el crecimiento econdmico, fomentar ta formalizacidn empresarial, reducir la
evasion y fortalecer la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, en un
marco de sostenibilidad fiscal y seguridad juridicaZ,

En ese contexto general, la Ley 2010 de 2019 consolidé sl Regimen Simple de
Tributacién — SIMPLE como un instrumento orientado a facilitar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales, reducir los costos asociados a la formalidad y promaover lg
inclusion de micro, pequefias y medianas empresas en el sistema tributario. Segun se
desprende de la exposicién de motivos, el simple fue concebido como un mecanismo
para aliviar la carga administrativa y tributaria que enfrentan los contribuyentes de
menor tamano, mediante (a unificacion de varios tributos y la aplicacion de tarifas
diferenciadas segun la actividad econémica y el nivel de ingresos.

En particular, el Legislador destaco que uno de los principales obstaculos para la
formalizacién empresarial radica en la elevada carga tributaria efectiva y en la
complejidad del sistema impositivo, factores que desincentivan el cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales. Frente a ese supuesto, el Régimen Simple fue
disefiado como un impuesto unificado que integra, en una sola declaracién y bajo una
tarifa consolidada, el impuesto sobre la renta, el impuesto de industria y comercioy,
en algunos casos, elimpuesto nacional al consumao, con el fin de simplificar el sistema
y reducir los costos de cumplimiento®.

Desde la perspectiva de sus elementos esenciales, el impuesto unificado bajo el
Régimen Simple tiene como sujeto activo a la Nacién y, en lo que respecta a los
componentes territoriales, a los municipios y distritos, representados por la
administracion tributaria competente. El sujeto pasivo lo constituyen las personas

# Ministerio de Hacienda y Crédito Pubiico. {2019). Expasicion de mativos det proyecto de lay por medio del cual se adoptan
normas para la promocion def crecimiento agondmico, el empleo, (a inversidn, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la
progresividad, equidad y sficiencia del sistama tributario. Gaceta del Congreso de la Repuibtica, No. 1055, Congreso de la
Republica de Colombia.

* bidem
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naturalesy juridicas que, cumpliendo los requisitos legales, optan voluntariamente por
acogerse al régimen. Elhecho generador estéd dado por la obtenciéon de ingresos brutos
provenientes del desarrollo de actividades empresariales, comerciales, industriales o
de servicios, dentro de los pardmetros definidos por el Estatuto Tributario.

En cuanto a la tarifa, el articulo 908 del Estatuto Tributario, modificado por la Ley 2010
de 2019, establece tarifas diferenciadas en funcién de la actividad econdmica
desarrollada y del nivel de ingresos brutos del contribuyente, reflejando la intencién
legislativa de adecuar la carga fiscal a la naturaleza de cada actividad y a su capacidad
economica. No obstante, el mismo articulo introdujo una regla especial para los
contribuyentes que desarrollan dos o mas actividades econdmicas, disponiendo que,
en estos casos, la totalidad de los ingresos se somete a la tarifa simple consolidada
mas alta, incluyendo, cuando corresponda, el componente del impuesto al consumo,
regulacion cuya constitucionalidad se analiza en el presente proceso.

Conviene precisar que, la regla de aplicacion de unatarifa simple consolidada més alta
en los eventos de pluriactividad no fue incorporada de manera sobreviniente durante
el trémite legislativo, ni constituye una modificacién introducida en etapas finales det
procedimiento. Por el contrario, del analisis de las ponencias, debates y textos
aprobados en el proceso legislativo® que termind con la expedicion de ta Ley 2010 de
2019, se desprende que esta regla formo parte del disefio original del Régimen Simple
de Tributacidény se mantuvoinalterada en sus aspectos esenciales a lo largo del tramite
en comisiones y plenarias, rangos de ingresos y aspectos operativos del régimen, sin
gue se evidencien variaciones sustanciaies en la decisién de aplicar una tarifa Unica
en los casos de concurrencia de actividades econdmicas, lo que permite concluir gue
se trata de una opcidn normativa deliberada, y ccherente con los objetivos de
simplificacidn y eficiencia administrativa que inspiran el régimen SIMPLE.

De acuerdo con la exposicién de motivos, la unificacién de tributos y la simplificacién
de las reglas de determinacion del impuesto respondieron a criferios de eficiencia
administrativa, facilidad de recaudo y reduccion de la evasion, en la medida en que un
esquema mas simple incentiva la formalidad y amplia la base gravable. En ese marco,
la aplicacidn de una tarifa consolidada busca facilitar a la administracion del régimen
y evitar la fragmentacidn de la base imponible, en coherencia con el objeto de
simplificacion que inspira al simple.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la norma objeto de analisis se expidid con el
propésito de dar continuidad a las medidas que se habian incorporado al
ordenamiento juridico con la Ley 1943 de 2018, es pertinente sefialar que, la
exposicién de motivos de esta Ley, disponia gue uno de los principales problemas del
sistema tributario colombiano era la alta informalidad empresarial, asociadano solo a
la carga econdmica del tributo, sino a la complejidad normativa y al elevado costo de
cumplimiento. En ese contexto, el Régimen Simple fue presentado como un
mecanismo de simplificacidn integral, dirigido a reducir barreras de entrada a la
formalidad y a facilitar el trénsito de pequefios contribuyentes hacia el sistema.

En particular, se resaltaron tres ejes relevantes®?:

¥ Gaceta del Congreso n.° 1130 de 2019; Gaceta del Congresa n.® 1131 de 2019; Gaceta del Congreso n.° 1241 de 2019.
32 Gaceta del Congreso n.® 833 ¢e 2018,
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i) Unificacion de tributos: el SIMPLE fue concebido como un impuesto
unificado que integrara en un solo pago y en una sola declaracién varios
gravamenes nacionales y territoriales, principalmente el impuesto sobre la
renta, el impuesto de industria y comercio y, en ciertos casos, el impuesto
nacional al consumo, con el fin de evitar la dispersién de obtigaciones,
declaraciones y autoridades recaudadoras.

i Reduccion de costos de cumplimiento: la simplificacién procedimental
(una sola declaracién anual con anticipos bimestrales, liquidacion sobre
ingresos brutos y tarifas consolidadas) se justificd como una herramienta
para disminuir la carga administrativa, contable y financiera que enfrentan
micro y peguefas empresas.

i) Amptiacion de la basa gravable y fortalecimiento del recaudo: se sostuvo
que un esquema simple y claro incentiva el cumplimiento voluntario y
permite incorporar a la formalidad a contribuyentes que, bajo el régimen
ordinario, permanecian al margen del sistema,

Estos argumentos muestran que, desde su configuraciéninicialen la Ley 1943 de 2018,
el Régimen Simple fue disefiado bajo la légica de simplificacidn estructural y de
tratamiento consolidado de obligaciones, lo que luego fue retomado y mantenido por
la Ley 2010 de 2019 al reproducir y dar continuidad al modelo.

En sintesis, el Régimen Simple de Tributacién concebido iniciatmente en la Ley 1943
de 2018 y posteriormente adoptado y consolidado mediante ta Ley 2010 de 2019
persigue los siguientes objetivos: i) incentivar la formalizacién empresarial mediante la
reduccién de costos administrativos y tributarios; ii) simplificar el sistema impositivo a
través de la unificacién de varios tributos en un solo impuestoiii) adecuar la carga fiscal
a la actividad econémica y al nivel de ingresos de los contribuyentes; y iv) fortalecer la
eficiencia y el recaudo del sistema tributario. En ese contexto se explica la regla que
ordena aplicar una tarifa simple consolidada a los contribuyentes que realizan mas de
una actividad econémica, como una opcion legislativa encaminada a simplificar el
funcionamiento det Régimen Simple de Tributacién.

d. Lasolucién al caso concreto

Para el analisis del problema juridico planteado, el Ministerio abordaréd de manera
conjunta tos cargos formulados por la presunta vulneracién de los principios de
equidad tributaria, progresividad y capacidad contributiva e igualdad en la medida en
que estos reproches se encuentran estrechamente relacionados. En efecto, la
evaluacion de la razonabilidad del trato diferenciado que introduce la norma
demandada exige un examen integral de dichos principios, dado que la equidad
tributaria constituye una manifestacion especifica del derecho ala igualdad en materia
fiscal y se proyecta, a su vez, en la exigencia de que la carga impositiva refleje de
manera adecuada la capacidad contributiva y la progresividad del sistema.

Analisis de los cargos por presunta violacion de los principios de igualdad vy
equidad tributaria,

A continuacion, se procede a realizar el test de igualdad el cual comprende los
siguientes momentos: i) identificacién de los sujetos comparables y el criterio de
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comparacién, posteriormente, se analizard: i) que la medida persiga un fin
constitucionalmente legitimo; iii) el medio empleado sea idéneo para alcanzarlo, y (iv)
no exista una prohibicion expresa en la Constitucion.

En el caso bajo examen, los demandantes cuestionan la decisién del Legislador de
disponer que tos contribuyentes adscritos al Régimen Simple de Tributacién que
desarrollan dos o mas actividades econdmicas se sometan a la tarifa simple
consolidada mas alta, al considerar que dicha regla impone una carga tributaria
uniforme a contribuyentes que, aunque pertenecen al mismo régimen, presentan
diferencias relevantes en la estructura de sus ingresos y en las actividades que
desarrollan. En su criterio, esta equiparacidon desconoce las particularidades
economicas de los contribuyentes pluriactivos y genera un trato igual frente a
situaciones gue no serian materialmente comparables.

- Los sujetos comparados y el criterio de comparacion

Contribuyentes del Régimen Simple de Tributacidn con una sola actividad econdmica
y contribuyentes pluriactivos

Como se mencioné anteriormente, uno de los presupuestos fundamentales para
determinar si existe vuineracion de los principios de equidad y justicia tributaria,
desarrollado por la jurisprudencia constitucional colombiana, consiste en la
verificacién de que los sujetos o situaciones objeto de comparacion se encuentren en
condiciones juridico-facticas equivalentes frente al propdsito de la norma o medida
que se analiza. Este requisito busca evitar comparaciones irrelevantes que pueden
distorsionar el examen de constitucionalidad, pues no toda diferencia de trato entre
sujetos disimilas constituye una vulneracidn al principio equidad y justicia tributaria.

En el presente caso, los demandantes comparan, de un tado, los contribuyentes
adscritos al Régimen Simple de Tributacién que desarrollan una sola actividad
econémica, y de otra, a los contribuyentes pertenecientes al mismo régimen que
desarrollan dos 0 mas actividades econdmicas. Segun su planteamiento, la presunta
vulneracién de los principios de igualdad, equidad tributaria, progresividad vy
capacidad contributiva se origina en que la regla prevista en el parégrafo 5 del articulo
908 de Estatuto Tributario, dispone que los contribuyentes pluriactivos estén
sometidos a la tarifa simple consolidada mas alta, lo que, a su juicio, desconoce las
diferencias existentes en la composicion de los ingreses ni en las actividades
efectivamente desarrolladas.

Desde esta perspectiva, los demandantes sostienen gue la aplicacién uniforme de
dicha tarifa generaria un trato fiscal injustificado entre contribuyentes que, aungue
pertenecen al mismo régimen tributario, presentan estructuras econémicas distintas.
En particular, afirman que el contribuyente pluriactivo que obtiene la mayor parte de
sus ingresos de actividades sujetas a tarifas mas bajas se veria equiparado, para
efectos de la liquidacioén del impuesto, con aguel contribuyente monoactivo de tarifa
alta, pese a que sus realidades econdmicas no serian equivalentes.

Para el Ministerio Publico prima facie, la aplicacién de (a tarifa simple consolidada més
alta a los contribuyentes adscritos al Régimen Simple de Tributacién que desarrotlan
dos 0 mas actividades econdmicas podrfa interpretarse como un trato homogéneo
frente a contribuyentes que presentan diferencias en la composicién de sus ingresosy
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.en las actividades que efectivamente desarrollan. No obstante, el criterio de
comparacion relevante no se encuentra en la pluriactividad de los contribuyentes, sino
en las diferencias en la composicién de sus ingresos y en las actividades que
efectivamente desarrollan.

En efecto, el Régimen Simple de Tributacién fue disefiado como un sistema opcionaly
especial que agrupa, bajo un mismo marco normativo, a contribuyentes que realizan
actividades empresariales, comerciales, industriales o de servicios, y gue se someten
a reglas comunes en cuanto al hecho generador, (a base gravabte y la estructura del
impuesto. Dentro de este régimen, la normativa prevé tarifas diferenciadas segun la
actividad econdémica y establece reglas especificas para su aplicacién cuando un
mismo contribuyente desarrolla varias actividades de manera concurrente.

En este contexto, la exposicién de motivos de la Ley 2010 de 2019 puso de presente
que uno de los objetivos centrales del Régimen Simple consiste en facilitar la
administracion del impuesto y reducir la complejidad derivada de la coexistencia de
multiples actividades econédmicas en cabeza de un mismo contribuyente, Desde esta
Optica, el criterio considerado por el Legislador no fue ta actividad individual aislada,
sino la situacidn del contribuyente que desarrolla mas de una actividad dentro de un
esquema de tributacion simplificada, lo cual introduce un elemento diferenciador
desde la perspectiva de la determinacion del impuesto.

Asi, la diferenciacion normativa no se estructura entre contribuyentes del Régimen
Simple y contribuyentes del régimen ordinario, ni entre actividadas econdémicas
especificas, sino entre contribuyentes que, dentro del mismo régimen especial,
desarrollan una sola actividad y aquellos que desarrollan varias. Este criterio parte de
la premisa de que la pluriactividad puede incidir en la forma en gue se administra,
liguida y controla el impuesto unificado aun cuando los contribuyentes compartan un
mismo marco juridico y pertenezcan al mismo régimen tributario.

No obstante, el hecho de que el Legislador haya adoptado (a pluriactividad como
criterio de comparacién no excluye, por si mismo, la posibilidad de gue al interior del
Regimen Simple existan diferencias relevantes en términos de capacidad contributiva,
derivadas de la diversidad de actividades desarrolladas y de la proporcion de ingresos
asociados a cada una de ellas. En efecto, aun cuando los contribuyentes pluriactivos
y los de una sola actividad se encuentran sometidos a un mismo régimen, ello no

implica necesariamente que el impacto de la aplicacién de una tarifa consolidada sea
equivalante en todos los casos.

En ese sentido, la disposicién analizada podria suscitar interrogantes desde la
perspectiva de los principios de igualdad y equidad tributaria, en la medida en que
establece unaregla uniforme de determinacidn de la tarifa frente a contribuyentes que,
aunque pertenecen al mismo régimen especial, pueden presentar diferencias
relevantes en su estructura econdmica. Por esta razén, la identificacion del criterio de
pluriactividad no resulta suficiente para descartar una eventual desigualdad, lo que
hace necesario continuar con el examen propio del juicio integrado de igualdad, a fin
de establecer si la medida persigue un fin constitucionalmente legitimo y si el medio
escogido por el Legislador resulta adecuado dentro del margen de configuracion
normativa en materia tributaria.
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- Einalidad y legitimidad de la medida

La regla de aplicacion de la tarifa simple consolidada mas alta a los contribuyentes
adscritos al Régimen Simple de Tributacidon que desarrollan dos o mas actividades
econdmicas constituye una medida de naturaleza tributaria que se inscribe en el
marco normativo del impuesto unificado creado poria Ley 2010 de 2019. Dicha regla
responde a objetivos asociados a la simplificacién del sistema tributario, la eficiencia
administrativa, lafacilidad en elrecaudo vy la promocién del cumplimiento voluntario®s,

En particutar, el Legislador concibié el Régimen Simple como un mecanismo
destinado a reducir la complejidad normativa y operativa que enfrentan ciertos
contribuyentes, especialmente aguellos que desarrollan actividades empresariales
de menor escala, mediante la unificacién de varios tributos y ta adopcién de reglas
claras para la determinacién del impuesto. En ese contexto, la definicion de tarifa
diferenciadas por actividad econémica y la previsidn de una regla especifica para los
contribuyentes pluriactivos se orientan a facilitar la administracion del régimen y a
gvitar la fragmentacion de la base gravable cuando concurren multiples actividades en
cabeza de un mismo contribuyente.

Desde esta perspectiva, la finalidad de la medida no es sancionar ni gravar de manera
diferenciada determinadas actividades econdmicas, sino establecer un criterio de
operacion uniforme que permita determinar el impuesto de una forma simple en
aguellos casos en los que el contribuyente desarrolla més de una actividad sometida
a tarifas distintas. La aplicacion de la tarifa simple consolidada més alta busca, asi
evitar esquemas de distribucion artificial de ingresos entre actividades, reducir costos
de fiscalizaciéon y fortalecer la certeza en la liquidacion del impuesto unificado®.

Adicionalmente, la medida se encuentra de conformidad con los principios de
eficienciay equidad del sistema tributario, en tanto pretende asegurar que el Régimen
Simple cumpla su funcién como una forma de formalizacion y recaudo sin que
impligue niveles de complejidad como los del régimen ordinario. En ese sentido, la
regla cuestionada tiene una légica de administracion tributaria que privilegia criterios
objetivos y facilmente verificables, lo cual contribuye a la reduccion de la evasidny a
la ampliacién de la base de contribuyentes formales.

Cabe destacar, ademds, que el Régimen 3imple de Tributacidn es de caracter
voluntario, de modo que la decisidn de acogerse a él, asi como de permanecer en el
mismo, responde a una valoracidén auténoma del contribuyente sobre las condiciones
del régimen, incluidas las reglas relativas a la determinacion de la tarifa en casos de
pluriactividad. Este elemento refuerza la legitimidad de la estructura normativa
adoptada por el Legislador, en la medida en que los contribuyentes conservan la

posibilidad de optar por el régimen que consideren mas adecuado a su situacién
econdmica.

En este orden de ideas, la regla de aplicacion de la tarifa simple consolidada a los
contribuyentes pluriactivos persigue finalidades que resultan constitucionalmente
legitimas, al estar orientadas a la simplificacién del sistema tributario, 1a eficiencia

*¥ Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (2019). Expasicidn de motivos del proyecto de ley por medio dei cual se adoptan
normas para la promocion del crecimisnto econdmico, el empleo, la inversitn, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la
progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario. Gaceta del Congresc de la Repdblica, No. 1055. Congreso de la
Republica de Colombia.
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administrativa, la mejora del recaudo y la promocién del cumplimignto voluntario de
las obligaciones fiscales, en armonia con tos principios previstos en los articulos 95.9
y 363 de la Constitucion Politica. En consecuencia, en esta etapa del juicio integrado
de igualdad, la medida supera el examen de finalidad y legitimidad constitucional, lo
que permite avanzar al anélisis relativo a la idoneidad del medio empleado por lo gue
permite concluir, en esta etapa del test, que la medida supera el examen de finalidad
y legitimidad constitucional, y asf dando paso al siguiente elemento del test de
igualdad.

- Idoneidad de la medida

En el caso de laregla prevista en el paragrafo 5 del articulo 908 del Estatuto Tributario,
la finalidad identificada consiste en simplificar la determinacién del impuesto
unificado, facilitar su administracidn y control, y fortalecer la eficiencia del recaudo
dentro del Régimen Simple de Tributacién, especialmente en aquellos eventos en los
que un mismo contribuyente desarrolla dos o mas actividades econémicas sometidas
a tarifas distintas. Esta regla se concibid como un instrumento para materializar los
principios de eficiencia y simplicidad del sistema tributario, sin desconocer los
criterios de equidad que inspiran el disefio del régimen.

La idoneidad de ta medida se aprecia en que la aplicacion de la tarifa simple
consolidada mas alta permite alcanzar dichos fines de manera directa, al establecer
un criterio claro, objetivo y facilmente verificable para la liquidacién del impuesto en
casos de pluriactividad. En efecto, al optar por una regla uniforme de determinacion
de la tarifa, el Legislador evita la fragmentacién de la base gravable y reduce la
complejidad gue implicaria distribuir los ingresos entre distintas actividades, cada una
con una tarifa especifica, lo cual resultaria contrario a la légica de simplificacién que
caracteriza al Régimen Simple®®,

En primer lugar, la medida resulta idonea desde la perspectiva administrativa, en tanto
facilita la gestion y fiscalizacion del impuesto unificado por parte de la administracion
tributaria. La aplicacion de una tarifa consolidada elimina la necesidad de realizar
célculos diferenciados por actividad econémica, disminuye los costos de verificacién
y reduce los riesgos de evasion o de asignacién artificial de ingresos a actividades
gravadas con tarifas mas bajas. De este modo, la regla contribuye a la certeza juridica
y a la eficiencia en el recaudo®®,

En este punto resulta relevante precisar el alcance normativo de la expresion “tarifa
simple consolidada més alta”, pues la aplicacion de esta regla no implica una
reclasificacion de la totalidad de los ingresos del contribuyente hacia la actividad
econdmicamente més gravada, ni una alteracién de la naturaleza de los ingresos
obtenidos. Por el contrario, dicha expresién debe entenderse como la aplicacién de ta
tarifa nominal mas alta entre las actividades efectivamente desarrolladas por sl
contribuyente, sobre la base gravable unificada propia del Régimen Simple de
Tributacion.

¥ Direccion de Impuastos y Aduanas Nacicnales {DIAN). (2025). Concepto No. 016230: Alcance de la aplicacitn de la tarifa simple
consolidada mas alta en el Régimen Simple de Tributacion. Gobierno de Colombia.

% Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. (2019). Exgosicién de motivos del proyecto de ley por medio del cual se adoptan
normas para la premaocion del crecimiento econdmico, el empleo, la inversin, el fortatecimiento de las finanzas publicas y la
progresivided, equidad y eficiencia del sistema tributario. Gaceta del Congreso de la Republica, No. 1055. Congraso de (2
Republica de Colombia.
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Esta interpretacion permite advertir que la medida no introduce una carga adicional
ajena al disefio del régimen, sino que opera como una regla técnica de determinacién
de la tarifa aplicable, orientada a preservar la simplicidad, la claridad vy la
verificabilidad del impuesto unificado®.

En segundo lugar, la medida es idonea para preservar la coherencia interna del
Régimen Simple de Tributacion, en ta medida en gue mantiene un mecanismo de
liquidacion compatible con su caracter simplificado. La previsién de una tarifa Gnica
aplicable a los contribuyentes pluriactivos responde a la necesidad de evitar que la
concurrencia de multiples actividades introduzca niveles de complejidad equiparables
a los del régimen ordinario, lo cual desnaturalizaria los objetivos del régimen especial.

Adicionalmente, la idoneidad de la medida se refuerza por el caracter voluntario del
Regimen Simple de Tributacion. En la medida en que los contribuyentes pueden optar
libremente por acogerse 0 no al régimen, ta aplicacién de la tarifa simple consolidada
mas alta opera como una condicidén conocida y previsible del disefio normativo del
impuesto unificado. Este elemento contribuye a que la medida resulte adecuada para
alcanzar los fines perseguidos, sin imponer una carga obligatoria a quienes no deseen
someterse a sus reglas.

En este orden de ideas, la regla de aplicacidén de la tarifa simple consolidada mas alta
a los contribuyentes pluriactivos constituye un medio adecuado e idéneo para
alcanzar las finalidades de simplificacion, eficiencia administrativa y fortalecimiento
del recaudo que orientan el Régimen Simple de Tributacién, en tanto permite
determinar el impuesto de manera clara y uniforme en situaciones de mayor
complejidad econémica, sin introducir mecanismos gue resulten incompatibles con
la estructura y los objetivos del régimen.

Analisis de los cargos por presunta violacion de los principios de progresividad y
capacidad contributiva.

Sin perjuicio del anélisis efectuado en el marco deljuicio integrado de igualdad, resulta
necesario abordar de manera especifica los reparos formulados por los demandantes
con relacidn a los principios de capacidad contributiva y progresividad, los cuales, si
bien guardan relacion con la equidad, se inscriben de manera mas directa en el
principio de justicia tributaria previsto en el articulo 363 de la Constitucién Politica.

En este punto, los accionantes sostienen que la aplicacién de la tarifa simple
consotidada mas alta a los contribuyentes pluriactivos desconoceria su verdadera
capacidad econdmica, en la medida en que no diferencia la proporcién de ingresos
provenientes de cada actividad y podria generar una carga fiscal que no refleje
adecuadamente la estructura real de sus ingresos. Asimismo, afirman que dicha regla
afectaria la progresividad del sistema al imponer una tarifa uniforme sin atender las
particularidades econdmicas de cada contribuyente.

El principio de capacidad contributiva exige que los tributos guarden correspondencia
con la aptitud econdmica real del sujeto pasivo, de manera que la carga fiscal recaiga
sobre manifestaciones efectivas de riqueza. En el caso del Régimen Simple de
Tributacién, la basa gravable estd constituida por el total de los ingresos brutos

% Direccidn de Impuestos y Adusnas Nacionates {DIAN). (2025). Cencepto No. 016230: Aicance de (s aplicacién de la tarifa simple
consolidada mas alta en el Régimen Simple da Tributacién. Gabiernc de Cotombia.
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ordinarios y extraordinarios obtenidos en el respectivo periodo gravable, lo que
constituye una manifestacidn objetiva y verificable de capacidad econémica.

La regla prevista en el pardgrafo 5 del articulo 908 del Estatuto Tributario no modifica
dicha base gravable ni introduce un hecho generador distinto, sino que establece un
criterio técnico para determinar la tarifa aplicable cuando concurren varias actividades
econdmicas sometidas a porcentajes diferentes dentro del mismo régimen. En este
sentido, la capacidad contributiva continla determinada por el nivel total de ingresos
del contribuyente, el cual se mantiene como parametro central de cuantificacién del
impuesto.

Si bien es cierto, que la aplicacion de la tarifa mas alta puede incidir en et monto final
del tributo, ello no implica, por si mismo, el desconocimiento de la capacidad
contributiva, en tanto la carga fiscal sigue catculandose sobre una manifestacién real
de ingresos y dentro de un sistema tarifario estructurado por rangos progresivos.

Ademas, el Legislador cuenta con un amplio margen de configuracién en materia
tributaria para definir los mecanismos técnicos de determinacién del impuesto,
siempre que no se produzca una ruptura manifiesta y desproporcionada entre la carga
impuesta y la capacidad econdmica gravada, circunstancia que no se evidencia de
manera clara en la disposicién analizada.

Adicionalmente, debe recordarse que el Régimen Simple es de cardcter voluntario, de
modo que el contribuyente conserva la posibilidad de optar por el régimen ordinario si
considera que la estructura tarifaria del régimen especial no se ajusta a su situacion
econdémica particular.

En cuanto al principio de progresividad, la jurisprudencia constitucional® ha sefalado
que este se predica del sistema tributario en su conjunto y no necesariamente de cada
tributo o de cada regla aislada. En el caso del Régimen Simple de Tributacién, la
estructura tarifaria se organiza en funcion de rangos de ingresos, de manera que a
mayores ingresos corresponden mayores tarifas, lo que preserva un criterio de
progresion.

La aplicacion de la tarifa simple consolidada mas alta a los contribuyentes pluriactivos
no elimina dicha estructura progresiva, ni sustituye el criterio cuantitativo basado en el
nivel de ingrescs. lLa regla cuestionada opera tnicamente como un mecanismo de
determinacion de la tarifa dentro del mismo esquema progresive, cuando un
contribuyente desarrolla actividades sujetas a distintos porcentajes. En
consecuencia, no se advierte que la medida desarticule el cardcter progresivo del
régimen ni lo convierta en un sistema regresivo.

En suma, desde la perspectiva de la capacidad contributiva y la progresividad, la
disposicién demandada no altera la base econdmica del tributo ni su estructura
progresiva, sino que introduce una regla de determinacién tarifaria orientada a
preservar la simplicidad y coherencia del régimen.

% Corte Constitucional. Sentencias C-117 de 2018
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CONCLUSION

Del analisis integral realizado, se concluye que la regla prevista en el paragrafo 5 del
articulo 908 del Estatuto Tributario, que dispone la aplicacién de la tarifa simple
consolidada mas alta a los contribuyentes adscritos al Régimen Simple de Tributacion
que desarrollan dos 0 mas actividades econdémicas, supera el juicio integrado de
igualdad y no desconoce los principios constitucionales de igualdad, equidad
tributaria, progresividad y capacidad contributiva.

En primer lugar, los cargos por presunta vulneracién de los principios de igualdad y
equidad tributaria no estan llamado a prospera. Si bien los demandantes identifican
diferencias en la estructura de ingresos y en las actividades desarrolladas por los
contribuyentes del Régimen Simple que realizan una sola actividad frente a aquellos
gue desarrollan varias, dichas diferencias no desvirtian la existencia de un criterio de
comparacion constitucionalmente relevante, consistente en la condicién de
pluriactividad dentro de un régimen tributario especial, voluntario y simplificado.

En este contexto, la decision del Legislador de establecer una regla uniforme de
determinacidn de la tarifa no resulta arbitraria ni carente de justificacién objetiva, en la
medida en que se aplica a contribuyentes sometidos al mismo marco normativo y al
mismo impuesto unificado.

En segundo lugar, se establecidé que la medida persigue finalidades
constitucionalmente legitimas, orientadas a la simplificacion del sistema tributario, la
eficiencia administrativa, la mejora del recaudo y la promocién del cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales, en consonancia con los articulos 95.9y 363 de
la Constitucion Politica. La regla cuestionada no responde a un propdsito meramente
recaudatorio, sino que se inscribe en una estrategia de politica fiscal dirigida a facilitar
la administracidén del Régimen Simple y a preservar su coherencia interna cormo
instrumento de formalizacion y simplificacién tributaria.

En tercer lugar, el analisis de idoneidad permitié constatar que el disefio normativo de
la medida es adecuado y razonable para alcanzar los fines perseguidos. En particular,
la aplicacion de la tarifa simple consolidada més alta constituye un mecanismo
objetivo y verificable que evita la fragmentacién de la base gravable, reduce la
complsjidad administrativa asociada a la pluriactividad y fortalece la certeza juridica
en la liquidacién del impuesto unificado, sin desnaturalizar la estructura del Régimen
Simple niimponer cargas ajenas a su disefio.

En consecuencia, la regla prevista en el paragrafo 5° del articulo 908 del Estatuto
Tributario constituye una medida iddnea, razonable y compatible con elamptio margen
de configuracién normativa que la Constitucién reconoce al Legislador en materia
tributaria, y se ajusta a los principios de igualdad, equidad, progresividad y
adicionalmente el de solidaridad fiscal que rigen el sistema tributario cotombiano.

Por lo anterior, el Ministerio Publico solicitard a ta Corte Constitucional declarar la
exequibitidad de la norma demandada, al considerar que la regla de aplicacion de la
tarifa simple consolidada més alta a los contribuyentes pluriactivos del Régimen
Simple de Tributacién se ajusta a la Constitucién Politica y contribuye de manera
legitima a los objetivos de simplicidad, eficiencia y equidad del sistema tributario.
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VI, SOLICITUD
Por las razones expuestas, el Ministerio Publico le solicita a la Corte Constitucional:

Declarar la EXEQUIBILIDAD de la expresion “estard sometido a la tarifa consolidada
mas alta incluyendo la tarifa del impuesto al consumo”, contenida en el paragrafo 5 del
articulo 908 del Decreto 2067 de 1991, adicionado y maodificado por la Ley 2010 de
2019 “Por medio de {a cual se adoptan normas para la promocion del crecimiento
econdomico, el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la
progresividad, equidad y eficiencia del sisterna tributario, de acuerdo con los objetivos
gue sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones.”

Atentamente,

Procurad@f General de la Nacid

Proyectd: Daniela Camargo Monsaly ’?
Revisdy Aprobd:  Carolina Rico Marulanda
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