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La Corte Constitucional encontré ajustados a la Constitucién los articulos
70 y 73 de la Ley 2069 de 2020 por considerar que dichas normas no
vulneraron el principio de unidad de materia contenido en los articulos

158 y 168 de la Carta

1. Normas demandadas

“Ley 2069 de 2020
(diciembre 31)
Por medio de la cual se impulsa el
emprendimiento en Colombia

Articulo 70. Faciidades para el
emprendimiento. Con el fin de generar
sinergias, facilidades y dalivios a los
emprendedores, a partir del 1 de enero
de 2022, la Superintendencia de
Sociedades ejercerd las competencias
asignadas  por la Ley a la
Superintfendencia de Industia vy
Comercio para la inspeccion, vigilancia
y control de las cdmaras de comercio,
asi como las previstas en los articulos 27,
37 y 94 del Cdédigo de Comercio
respecto del registro mercantil, el
ejercicio profesional del comercio vy la
apelacién de los actos de registro.
Desde dicha fecha, la mencién
realizada en cualquier norma juridica a
esta Ultima superintendencia como
autoridad de supervision o superior
jerdrquico de las cdmaras de comercio
se entenderd referida a la
Superintendencia de Sociedades.

El Gobierno nacional garantizard los
recursos  técnicos,  administrativos,

financieros y humanos para el fraslado
de tales funciones y establecerd la tarifa
o contribucién que por concepto del
servicio administrativo de supervision
deberdn pagar, las cdmaras de
comercio a la Superintendencia de
Sociedades, de conformidad con los
recursos necesarias para tal fin y su
presupuesto, la cual serd recaudada
por la Superintendencia de Sociedades.

El Gobierno nacional reglamentard
todo lo concerniente a este articulo.

Articulo 73. Medios virtuales de prueba
en materia tributaria y de confrol
cambiario. Una vez pierda vigencia el
Decreto 807 de 4 de junio de 2020, lo
dispuesto en sus articulos 5, 6, 7 y 8, que
prevén la inspeccion tributaria virtual, la
inspeccién contable virtual, las visitas
administrativas virtuales de inspeccién,
vigilancia y control, e materia tributaria
y las visitas administrativas virfuales de
inspeccién, vigilancia y control, en
materia de control cambiario,
respectivamente, quedard incluido de
manera permanente en el
ordenamiento juridico colombiano.



2. Decision

Primero. DECLARAR EXEQUIBLE el articulo 70 de la Ley 2069 de 2020
frente al cargo de desconocimiento del principio de unidad de
materia contenido en los articulos 158 y 169 de la Constitucion
Politica.

Segundo. DECLARAR EXEQUIBLE el arficulo 73 de la Ley 2069 de 2020
frente al cargo de desconocimiento del principio de unidad de
materia contenido en los articulos 158 y 169 de la Constitucion
Politica.

3. Sintesis de los fundamentos

La Sala Plena de la Corte Constitucional revisé la accion publica de
inconstitucionalidad interpuesta por un ciudadano contra los articulos 70
y 73 de la Ley 2069 de 2020, por la presunta violacion del principio de
unidad de materiq, estipulado en los articulos 158 y 169 de la Constitucion
Politica. El demandante argumentd que dichos articulos no mantenian
relacion con el tema general de la ley.

En este contexto, la Corte reiteré las reglas de andilisis de unidad de
materia consolidadas en su jurisprudencia 'y examinod el objeto generalde
la Ley 2069 de 2020, junto con el contenido especifico de Ias normas
impugnadas. La Sala concluyd que el objetivo de la normativa era
fomentar el emprendimiento en Colombia mediante la creacién de un
marco regulatorio que facilitara el crecimiento, la consolidacion vy la
sostenibilidad de las empresas.

Especificamente, el articulo 70 de la Ley 2069 de 2020 infroduce medidas
que, segun su encabezado, buscan "generar sinergias, facilidades y
alivios a los emprendedores”. Este articulo estipula que, a partir del 1 de
enero de 2022, la Superintendencia de Sociedades asumird
responsabilidades previomente otorgadas a la Superintendencia de
Industria y Comercio en términos de supervision de las Cdmaras de
Comercio y ofras funciones vinculadas al registro mercantil y al ejercicio
del comercio. Esto confiere a la Superinfendencia de Sociedades la
autoridad para inspeccionar, vigilar y controlar las actividades de las
Cdmaras de Comercio, incluyendo aspectos relacionados con el registro
mercantil y la apelacion de actos asociados a este registro.

Por otro lado, el articulo 73 dicta que fras la expiracion del Decreto 807
del 4 de junio de 2020, las disposiciones contenidas en los articulos 5, 6, 7
y 8 de dicho decreto se incorporardn de forma permanente en la



legislacion colombiana. Estos articulos abarcan la inspeccion fributaria
virtual, la inspeccidén contable virtual, las visitas administrativas virtuales de
inspeccioén, vigilancia y control en materia fributaria y las visitas
administrativas virtuales de inspeccidn, vigilancia y control en materia de
confrol cambiario.

Adicionalmente, la Sala Plena analizé la conexidad entre la Ley 2069 de
2020 y sus artficulos 70 y 73, empezando por un examen detallado del
framite legislativo de la disposicion. Se observd que, desde la exposicion
de motivos, quedaba claro que el objefivo era impulsar el
emprendimiento mediante varias estrategias como la formalizacion
empresarial, el acceso al crédito, la mejora de las escalas productivas y
la adecuacién del marco institucional a los ciclos de desarrollo de los
emprendedores.

Este enfoque también se reflejd en el informe positivo de ponencia para
el primer debate en las Comisiones Terceras Permanentes del Senado y
Cdmara de Representantes, donde se destacd el propdsito de crear
regulaciones que fomenten el emprendimiento y su desarrollo, asi como
la consolidaciéon y estabilidad de las pequenas y medianas empresas con
el fin de mejorar el bienestar social y promover la equidad. Los ponentes
en los informes para el segundo debate en las plenarias del Senado y
Cdmara de Representantes enfatizaron que el capitulo que incluye los
articulos impugnados tenia como objetfivo fomentar un orden institucional
alrededor del emprendimiento y desarrollo empresarial que optimizara la
gestion de recursos y se adaptfara a las realidades del desarrollo
econdmico de los emprendimientos.

El articulo 70 se incluyd y aprobd como nuevo en el segundo debate en
la plenaria de la Cdmara de Representantes. Como justificacion para
esta adicidén, se senald que la Superintendencia de Sociedades, debido
a su experiencia en la inspeccidén y vigilancia de actividades comerciales
y su gobierno corporativo, era la entidad mds idonea para acompanar
los procesos de actividod mercantii de los emprendedores,
especialmente aquellos que requieren interaccion con las Cadmaras de
Comercio, entidades privadas con funciones puUblicas significativas como
la administracion del registro mercantil. De manera similar, el arficulo 73
se anadid y aprobd como nuevo en el segundo debate en la plenaria
del Senado. Se argumentd que la norma buscaba modernizar los
procedimientos de la DIAN y adecuar el Estatuto Tributario a las nuevas
realidades empresariales, promoviendo asi la eficiencia en la
administracidn publica. Estos dos articulos se incorporaron de manera
definitiva en el informe de conciliacion.



Con estos antecedentes, la Sala procedid a evaluar la conexidad
temdtica, causal, teleoldgica y sistemdtica enftre los articulos impugnados
y la ley que los contiene. En el caso del articulo 70, la Corte concluyd que
la conexion temdatica se manifiesta en su directa relacion con el objetivo
central de la ley, que busca promover y facilitar el emprendimiento y el
desarrollo empresarial en Colombia. Este articulo, especificamente, se
incluyd para delegar responsabilidades de supervision y regulaciéon de las
cdmaras de comercio a la Superintendencia de Sociedades. Esta
asignacion de tareas se alinea con el objetivo de la ley de simplificar y
mejorar el marco normativo para los empresarios, quienes necesitan un
enforno regulador confiable y eficiente para prosperar. La fransferencia
de dichas responsabilidades se propone con el fin de aprovechar la
experiencia acumulada por la Superintendencia, institucion con un
conocimiento especializado por su competencia en la inspeccion vy
vigilancia de las prdcticas comerciales y de gobierno corporativo. Por
consiguiente, para la Corte el articulo 70 abarca una temdtica esencial
para la consolidacion y estabilidad de las empresas en el pais, en
especial las pequenas y medianas, que son el motor de la economia y el
bienestar social.

A su vez, el Tribunal encontrd que la conexion causal del articulo 70 se
origina en las razones que llevaron a su formulacién y posterior
aprobacion en el Congreso. Durante el proceso legislativo de la Ley 2069
de 2020, se identificd la necesidad de fortalecer la supervision de las
cdmaras de comercio y ofros entes reguladores para que estos se
adaptaran mejor a las necesidades del ecosistema empresarial
colombiano.

En cuanto a la conexion feleoldgica, la Sala senald que el articulo 70
expresa una finalidad alineada con la Ley 2069 de 2020. Este articulo no
solo cumple con un fin especifico dentro del marco normativo, sino que
su propodsito de reorganizar las funciones de inspecciéon y vigilancia
responde al objetivo mds amplio de la ley de propiciar un ambiente
empresarial dgil y moderno.

Por Ultimo, para la Corte la conexidn sistemdatica del articulo 70 se
materializa en la integracion del articulo 70 dentro del Titulo IV de la Ley
2069 de 2020, que se denomina "Marco Institucional'. Este titulo engloba
una serie de disposiciones que construyen un entorno regulatorio
coherente y propicio para el emprendimiento y el desarrollo empresarial
en Colombia. La insercidn del arficulo en este titulo no es aleatoria; se
ubica de manera sistemdtica y ordenada junto con ofras normas que
siguen la misma vision legislativa y se orientan hacia el mismo conjunto de
objetivos. Asi, el articulo 70 se convierte en una pieza clave dentro de la



estructura legislativa que busca mejorar la competitividad vy la
productividad de las empresas en el pais.

Conrespecto al articulo 73, la Corte advirtid que el mismo mantiene una
estrecha conexidon temdtica con la Ley 2069 de 2020 al promover la
modernizacion y la eficiencia en los procedimientos administrativos
tributarios. Al introducir la virtualidad como una regla permanente en los
procesos de inspeccion contables, el articulo 73 apunta a simplificar las
interacciones de las empresas con la DIAN, una medida esencial para un
entorno empresarial competitivo. Para el Tribunal, la virtualizacion de
procedimientos administrativos es un pilar dentro de la ley, ya que refleja
la necesidad de actualizar y adaptar las estructuras gubernamentales a
las exigencias del mercado y a las tecnologias de la informacidn, factores
determinantes para el éxito de los emprendimientos. En ese sentido, la
Corte, si bien reconocié que el alcance de la norma es amplio, pues no
solo cobija a las pequenas y medianas empresas sino en general a todos
los contribuyentes, esta circunstancia no desconoce per se la unidad de
materia pues es claro que genera un beneficio identificable y directo
para los emprendedores quienes, por su actividad econdmica, fienen un
contacto frecuente y regular con la administracion ftributaria. Esta
circunstancia hace que se respeten las reglas jurisprudenciales sobre
conexidad temdtica ya que la Corte constatd una relacidon directa y
concreta enfre las mejoras de los procesos administrativos de la DIAN con
un ambiente que propicie la consolidacién de los esfuerzos
emprendedores de las personas naturales o juridicas.

Por su parte, la Corte concluyd que la conexidn causal del articulo 73 se
deriva de laidentificacion de los tradmites y procesos administrativos como
impedimentos significativos para el desarrollo empresarial. La Ley 2069 de
2020 se expidid con el propdsito de superar estos obstdculos al agilizar y
modernizar los procedimientos tributarios y aduaneros, lo que se traduce
en la virtualizacidon de los mismos. Asi, para la Sala Plena, el articulo 73
atiende a la causa directa de la lentitud y complejidad en los procesos
administrativos, y ofrece una solucidn digital que se alinea con las
prdacticas modernas de gestion empresarial.

En relacion con la conexion teleoldgica, el Tribunal resaltd que el articulo
73 exhibe un fin coherente con los objetivos de la Ley 2069 de 2020. Esto,
pues la finalidad del mencionado articulo no es ofra que la de asegurar
un manejo mads eficiente y accesible de los procesos tributarios, una meta
que se alinea con el propdsito global de la ley de fomentar el
emprendimiento  sostenible 'y la estabiidad econdmica. La
implementacion de procesos virtuales busca beneficiar a los
confribuyentes vy, en particular, a los emprendedores, quienes se



favorecen de una interaccion mads fluida y menos burocrdtfica con las
entidades estatales.

Finalmente, la Corte constatd que la conexion sistemdatica del articulo 73
se confirma por su lugar dentro del esquema general de la Ley 2269 de
2020. Aligual que el arficulo 70, esta disposicion se encuentra dentro del
titulo que aborda el marco institucional del emprendimiento, en
consonancia con las ofras disposiciones de la ley. La ubicacion
sistemdatica del articulo refuerza la intencion legislativa de ofrecer un
conjunto cohesivo de normas que abogan por la eficiencia, la
tecnificacion y la simplificacion de los trdmites para los emprendedores,
respaldando el crecimiento econémico y la innovacion en el pais.

En conclusion, para Sala Plena los articulos 70 y 73 cumplen con el
principio de unidad de materia en la ley, ya que ambos contribuyen de
manera significativa al desarrollo empresarial y a la optimizacién de
procesos dentro del contexto legal colombiano. Asi, ambos articulos
reflejan un esfuerzo consciente y deliberado del Legislador para abordar
y resolver problemas sistemdticos y prdacticos que enfrentan los
emprendedores en Colombia, ya que son disposiciones que facilitan la
capacidad para iniciar y sostener negocios prosperos lo que confribuye
al bienestar social y econdmico del pais.

4. Salvamentos parciales de voto

Las magistradas Diana Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger y el
magistrado Jorge Enrique Ibanez Najar expresaron su desacuerdo parcial
con la decision de declarar exequible el arficulo 73 de la Ley 2069 de
2020.

Las magistradas Fajardo Rivera y Pardo Schlesinger salvaron
parcialmente el voto respecto del andlisis realizado por la Sala Plena en
torno a la satisfaccion del principio de unidad de materia para el caso
del articulo 73 de la Ley 2069 de 2020, que refiere a la virtualizacidn de las
inspecciones ftributarias y contables y las visitas administrativas. En su
criterio, esta disposicion legal desconocidé el principio de unidad de
materia establecido en el articulo 158 de la Constitucion y conllevaba a
una declaratoria de inexequibilidad.

Para llegar a esta conclusion, las magistradas Fajardo y Pardo indicaron
que debid adelantarse un andlisis diferente al desarrollado por la Sala,
para lo cual era necesario valorar el ndcleo temdatico de la Ley 2069 de
2020, el alcance del articulo 73 en comento y la conexidad entre este
articulo con los objetivos generales perseguidos por la ley demandada.



En primer lugar, sobre el ndcleo temdatico de la Ley 2069 de 2023, las
magistradas Fajardo y Pardo senalaron que para valorar el respeto del
principio de unidad de materia resultaba pertinente revisar los
antecedentes legislativos, en los cuales se da cuenta que las dificultades
reportadas por las empresas fienen una naturaleza diferente a la de los
medios de prueba sobre los que versa el articulo 73 de la Ley 2069 de
2020; y que a partir de ello no era posible concluir que dentro de los
propossitos de la Ley 2069 de 2020 se encontfraba la virtualizacion de los
medios de prueba practicados en procesos de fiscalizacion tributaria y
aduanera, pues al momento de hacer referencia a las barreras en
procesos tributarios y aduaneros, las empresas solo se mencionan para
trdmites o procedimientos que aplican exclusivamente a estas y no al
universo de contribuyentes, como sucede con el articulo 73 de la Ley 2069
de 2020.

En segundo lugar, en la decision adoptada por la mayoria no se definidé
de manera completa el alcance del articulo 73 de la Ley 2069 de 2020,
ni se caracterizd el objetivo, concepto y destinatarios de la figura de la
inspeccion tributaria, la inspeccidn contable y las visitas administrativas a
las que se hace mencion el citado articulo 73. Este asunto resultaba
indispensable para validar si el contenido de esta norma encaja dentro
de los propdsitos generales perseguidos por la Ley 2069 de 2020.

De un lado, es claro que el arficulo 73 tiene un alcance general, a
diferencia de lo que sucede con el resto de la Ley 2069 de 2020, en tantfo
esta ley en su objeto si senala expresamente que sus destinatarias son las
“empresas”; mientras que, el articulo 73 tiene efectos sobre los
contribuyentes de cualquier tributo nacional o territorial, situacién que
genera que sea sobre inclusiva al tener cobertura respecto de todos los
casos del Estatuto Tributario.

De ofro lado, las magistradas Fajardo y Pardo senalaron que el arficulo 73
de la Ley 2069 de 2020 extiende los efectos de los articulos 5, 6, 7, y 8 del
Decreto Legislativo 807 de 2020, el cual fue emitido en el marco del
estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica por Covid-19 para
evitar la readlizacidon de estas pruebas de manera presencial y
confrarrestar los contagios, como una forma de materializar el principio
de eficiencia administrativa, lo cual se evidencid en la Sentencia C-394
de 2020, querealizd el escrutinio constitucional de este decreto legislativo

Con base en los anteriores elementos, las magistradas Fajardo y Pardo
consideraron que al hacer el andlisis de conexidad se llegaba a la
decision de inexequibilidad del articulo 73 de la Ley 2069 de 2020. Esto,



por las siguientes cuatro razones: (i) los destinatarios del articulo 73y la Ley
2069 de 2020 que lo contiene, son diferentes, pues aquellos de los articulos
5 al 8 del Decreto 807 de 2020 no fueron las empresas en particular, sino
los confribuyentes en general confra quienes se esté adelantando un
proceso de fiscalizacion tributaria o cambiara, con independencia de si
son empresas 0 No; mientras que, la Ley 2069 de 2020 en su articulo 1 si
precisd que su propodsito es adoptar medidas a favor de las empresas; (i)
los medios de prueba previstos en el articulo 73 de la Ley 2069 de 2020 no
son un tradmite al que accedan las empresas voluntariamente, sino que
corresponden a pruebas decretadas por la administracion tributaria en el
marco de su funcion fiscalizadora.

Por esa misma razén, no es posible considerar que el hecho que estas
pruebas se realicen de manera virtual frae consigo el levantamiento de
un “obstdculo para la consolidacion del modelo emprendedor”, cuando
se frata de medios probatorios objetivos que proceden cuando la
administraciéon tfributaria adelanta un proceso de responsabilidad fiscal;
(iii) el articulo 73 y la Ley 2069 de 2020 que lo contiene, tuvieron motivos o
causas diferentes, como se indico previamente, y (iv) el articulo 73 no fue
previsto en el texto inicial de la Ley 2069 de 2020, sino que surgid de una
proposicion en el marco de la plenaria en Senado; luego, no es claro si
en realidad desde el momento inicial que se emitid la ley se pensd en que
una de las medidas para fortalecer el emprendimiento de las empresas
seria la virtualizaciéon de algunos medios de prueba aplicados por las
administraciones fributarias a todos sus contribuyentes en general.

José Fernando Reyes Cuartas
Presidente
Corte Constitucional de Colombia



