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PROYECTO DE LEY No. DE 2026 SENADO

«Por medio de la cual se adoptan medidas de simplificacién de tramites para las

empresas, propiciar el acceso al crédito y se dictan otras disposiciones,

EL CONGRESO DE COLOMEIA

DECRETA:

Articulo 1. Modifiquese el articulo 146 del Decreto Ley 2106 de 2019, el cual quedaré

asi:

Articulo 146. Ventanilla Unica Empresarial. La Ventanilla Unica
Empresarial (VUE) es una estrategia interinstitucional de articulacién
publico privada, coordinada por el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, la cual serd operada por las Camaras de Comercio, estara
articulada con el Registro Unico Empresarial y Social (RUES), el Sistema
de Afiliacién Transaccional, la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales y todos los demas sistemas de informacién administrados por
entidades ptblicas y contard con una plataforma web, o la herramienta
tecnoldgica que haga sus veces, como canal virtual principal, que integrara
progresivamente todos los trdmites, procesos, procedimientos y/o

servicios, del orden nacional y territorial, necesarios para la creacion,
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operaci6n y liquidacion de las empresas, y asi simplificar y reducir los

costos de transaccion para los empresarios.

Las autoridades deberan velar por la virtualizacién e interoperabilidad
con Ia VUE de los tramites, procesos, procedimientos y/ o servicios para la
creacion, operacién y cierre de empresas que" tengan a su cargo,
incluyendo aquellos necesarios para el ejercicio de sus funciones de
inspeccién, vigilancia y control de las actividades econémicas, todo en

funcién de su disponibilidad presupuestal.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo establecera el cronograma
y lineamientos de integracién, incorporacién e interoperabilidad
progresiva de los tramites, procesos, procedimientos y/o servicios de
creacién, operacién y cierre de empresa a la Ventanilla Unica Empresarial

(VUE).

El Ministerio-de Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con el
Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,
adelantaran las gestiones necesarias para garantizar la conectividad total

de la Ventanilla Unica Empresarial en todas las entidades territoriales.

La Ventanilla publicard mensualmente en su pagina web la relacién de

solicitudes recibidas, resueltas y tiempo promedio de resolucién.

Articulo 2. Liquidacién voluntaria de sociedades y cancelacién de matricula

mercantil. Para la liquidacion voluntaria de una sociedad y la cancelacién de la

matricula mercantil se deberd cumplir el siguiente procedimiento:

- 1. Una vez disuelta la sociedad, de acuerdo a Io pfevisto en el Cédigo de

Comercio, el liquidador debera registrar en la Ventanilla Unica

Empresarial el acta de disolucién.
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A partir del registro del acta de disolucién, se suspendera el cobro de
todas las obligaciones tributarias y administrativas respectivas, tanto del
nivel nacional como territorial, que debe cumplir la sociedad. Los cobros

que se realicen con posterioridad a ese momento no serdn vélidos.

La Ventanilla Unica Empresarial, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 4 de la presente ley, deberad garantizar que todos los sistemas de
informacién del Estado y los acreedores de la sociedad sean notificados
en tiempo real de la disolucién. Para tales efectos, el liquidador debera
proporcionar en el registro del acta de disolucién la direccion de

notificacion electrénica de los acreedores.

La Ventanilla Unica Empresarial dispondra de un lugar de facil acceso

donde se publique el listado de sociedades en tramite de liquidacién.

Solamente se podrdn cobrar acreencias causadas con anterioridad al

registro de la disolucién de la sociedad.

Dentro de los diez (10) dias siguientes a la notificacién de la disolucién
de la sociedad, las entidades publicas nacionales y territoriales que sean
acreedoras de obligaciones tributarias o administrativas de la sociedad
deberan enviar al liquidador la relacién de obligaciones por pagar.

Las camaras de comercio deberdn prestar el servicio de acompafiamiento
permanente durante todo el proceso de liquidacién de las micro y
pequefias empresas que lo soliciten, lo cual incluye asesoria tributaria,
contable y administrativa, y deberd propender para que el tramite se

realice en el menor tiempo posible.

La Superintendencia de Sociedades, en ejercicio de las facultades de

inspeccidn, vigilancia y control, supervisard que las cimaras de comercio
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cumplan con este deber de manera 4gil y efectiva, so pena de iniciar las

actuaciones sancionatorias correspondientes.

4. El liquidador debera realizar el inventario y el balance final de Ia

sociedad de acuerdo a lo establecido en el Cédigo de Comercio.

Articulo 3. Interoperabilidad. Modifiquese el articulo 12 de la Ley 2069 de 2020, el

cual quedara asi:

Articulo 12. Interoperabilidad y requerimiento tinico de documentos.
Los sistemas de informacién de la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales, del Registro Unico Empresarial y Social, del Sistema de
Afiliacion Transaccional, de la Ventanilla Unica Empresarial, de Ia
Ventanilla Unica de Comercio Exterior y de las demds entidades que
manejen registros empresariales intercambiardn datos entre si de forma

automatica, permanente y sin costo entre ellas.

Ninguna entidad ptblica podré solicitarle a una persona natural o juridica
informacién, documentos, certificados o tramites que ya reposen en
cualquiera de esos sistemas, ni requerir que los lleve de una entidad a
otra. El dato entregado una vez a una entidad publica se entiende
entregado a todo el Estado. El requisito que se exija asi no es oponible ni

exigible.

En todos los puestos de atencién fisicos y virtuales de las Camaras de
Comercio y las entidades piiblicas debera haber un aviso de facil acceso
indicando lo dispuesto en este articulo, en el que, ademas, se debera
establecer un canal rapido de quejas administrado por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, el cual debera supervisar el cumplimiento

efectivo de este articulo.
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La inobservancia de Jo previsto en este articulo deberd ser investigada

disciplinariamente por la Procuraduria General de la Nacidn.

Paragrafo. El intercambio se sujeta a las normas de proteccién de datos
personales y a las reservas legales, y se limita a los datos necesarios para el

asunto que la entidad receptora deba resolver.

Articulo 4. Historial de pagos de servicios para acceder a microcréditos. Las
entidades financieras deberan, con autorizacién previa del titular de los datos,
consultar a las empresas de servicios ptblicos, los operadores de telecomunicaciones
y demas registros de facturacion electrénica, el historial de pagos de servicios de las
personas mnaturales y microempresas que soliciten microcréditos para efectos de

analizar el cumplimiento de sus obligaciones.

La consulta de esta informacion serd gratuita y no puede condicionarse a comprar

productos. Cualquier requerimiento en este sentido no seré vélido.

Ninguna enfidad vigilada por la Superintendencia Financiera podra negar un crédito
alegando solamente que el solicitante no tiene historial crediticio cuando este haya
autorizado la consulta del historial de pago de servicios. La negativa debe constar
por escrito y expresar qué factores se tuvieron en cuenta. Lo anterior no obliga a las

entidades a prestar, ni a modificar el régimen de riesgos.

Pardagrafo primero. La Superintendencia Financiera definira el formato técnico

dentro de los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de esta ley. Mientras

tanto, basta con entregar la informacion.

Pardgrafo Segundo. Este articulo no modifica el régimen de habeas data de las Leyes
1266 de 2008 y 1581 de 2012. La autorizacién debe ser previa, expresa e informada,

puede revocarse en cualquier momento, debe decir a quién se envia la informacién y
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para qué, y solo se transmite lo necesario para evaluar el crédito. Quien entrega la

informacién no se vuelve por este hecho, fuente ni operador de informacion.

Articulo 5. Modifiquese el articulo 773 del Decreto 410 de 1971, Cédigo de Comercio,

el cual quedara ast:

Articulo 773. Aceptacién de la factura. Una vez que la factura sea

aceptada por el comprador o beneficiario del servicio, se considerars,
frente a terceros de buena fe exenta de culpa, que el contrato que le dio

origen ha sido debidamente ejecutado en la forma estipulada en el titulo.

El comprador o beneficiario del servicio debera aceptar de manera expresa
el contenido de la factura, por escrito colocado en el cuerpo de la misma o
en documento separado, fisico o electrénico. Igualmente, debera constar el
recibo de la mercancia o del servicio por parte del comprador del bien o
beneficiario del servicio, en la factura y/o en la guia de transporte, segiin
el caso, indicando el nombre, identificacién o la firma de quien recibe, y la
fecha de recibo. El comprador del bien o beneficiario del servicio no podra
alegar falta de representacién o indebida representacion por razén de la
persona que reciba la mercancia o el servicio en sus dependencias, para

efectos de la aceptacion del titulo valor.

La factura se considera irrevocablemente aceptada por el comprador o
beneficiario del servicio, si no reclamare en contra de su contenido, bien
sea mediante devolucién de la misma y de los documentos de despacho,
segtin el caso, o bien mediante reclamo escrito dirigido al emisor o tenedor
del titulo, dentro de los tres (3) dias héabiles siguientes a su recepcién. En el
evento en que el comprador o beneficiario del servicio no manifieste

expresamente la aceptacion o rechazo de la factura, y el vendedor o emisor
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pretenda endosarla, deberd dejar constancia de ese hecho en el titulo, la

cual se entenderd efectuada bajo la gravedad de juramento.

Paragrafo primero. Los tres (3) dias hébiles se cuentan desde que el cliente
recibe la.factura. Vencidos sin reclamo, la factura queda aceptada.
Producida la:aceptacién, el tenedor legitimo podra registrarla acreditando
la fecha de recepcion de la factura, sin que se requiera actuacién del
cliente. La omision del cliente en registrar el evento no impide dar la

factura en garantia ni transferirla. -

Para efectos ejecutivos, la factura aceptada se acredita con la certificacion |
de sus registros expedida por la Direccién de Impuestos y Aduanas

Nacionales.

Paragrafo segundo. La factura podra transferirse después de haber sido
aceptada por el comprador o beneficiario del bien o servicio. Tres (3) dfas
antes de su vencimiento para el pago, el iegitimo tenedor de la factura

informara de su tenencia al comprador o beneficiario del bien o servicio.

Articulo 6. Adicionese tres paragrafos al articulo 778 del Decreto 410 de 1971, Cédigo

de Comercio, los cuales quedaran asf:

Paragrafo tercero. Toda empresa puede dar en garantia o transferir sus
facturas por cobrar para obtener financiacién, sin necesidad de
autorizacién; aviso previo ni consentimiento de su cliente. La estipulacion,
politica, manual, pliego o instruccién que lo impida, lo limite o lo
condicione no produce efecto alguno y no puede oponerse a la entidad

financiera, al factor, ni a quien reciba la factura. .

Pardgrafo cuarto. Retener la factura, exigir autorizacién para transferirla,

imponer con:quién debe negociarla o condicionar el pago o los pedidos a
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que el proveedor no la utilice son actos que impiden su libre circulacién,
para los efectos del paragrafo primero de este articulo. Probada la

conducta por el proveedor, correspondera al cliente justificarla.

Articulo 7. Plazos, financiacion y reglamentacion. El Gobierno Nacional, en cabeza
del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, adoptard las medidas necesarias
para garantizar la implementacion de la presente Ley dentro de los doce (12) meses

siguientes a su promulgacién.

Para tales efectos, autoricese al Gobierno Nacional para incorporar en el Presupuesto

General de la Nacion las partidas que sean necesarias.

Articulo 8. Vigencia y derogatorias. Esta ley rige desde su promulgacién y deroga

las disposiciones que le sean contrarias.

MariSCIara Posada
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EXPOSICION DE MOTIVOS i

PROYECTO DE LEY No.__ DE2036 SENADO

I OB]ET.OYALCANCE DELA INIéIATI;V‘A SRR

La formahzacmn empresanal es, en Colombla una pohtlca de Estado ‘sostemda; :
durante mas de dos decadas y e]ecutada con mstrumentos de cahdad reconoc1da

‘El pafs cuenta con un reglstro mercantll unificado, con una ventan111a= umca
empresarlal en operac1on, con un reglstro de garantias inobiliarias moderno v Con'

un régimen de insolvericia rec1entemente actualizado: No se trata por tanto, de

una 1mc1at1va qué denunc1e la ausenc1a de mstrumentos, sino de una. que constata- -

. que varios : de ellos no alcanzan el rendimiento que su disefio prometla, e identifica .

con precisi'én'las causas juridicas‘ de esa brecha.

Esas- causas son dos y se replten con notable regulandad La primera es de
" condicionamiento: obhgac1ones formuladas como imperativas quedaron su]etas a
la d1spon1b111dad presupuestal de qulen debla cumphrlas, con el previsible
resultado de que no se cumplleron La segunda es de ausencia de consecuencmﬂ
]urldlca mandatos d1r1g1dos ala admmlstracmn, sin efecto alguno derlvado de su -
mcumphr_n}ento, se degradaron con’ él ; t-1empo ' hastgt convertlrse en

P

recomendaciones. -

El Pr'oy._ﬁzcio interVien‘ge:‘sobre_ égas_; dos. c%’uéaé__, no sob{é;los' iiiistr_u=ﬁ1e‘1‘1tos._ Ampiia“ el
perkme’fro legal de -la Ventanilla"UnfEa;'=EmpréSarial i'{oy articﬁlhda lnicamente con
el Registro Umco Empresanal y Social, para 1ncorp0rar el Slstema de -Afiliacion M
Transacc1onal la. D1recc1on de Impuestos y Aduanas Nac1ona1es y los -demas
sistemas de mformacmn admlmstrados por entldades pubhcas, mcorpora

expresamente al ‘mandato legal los trémites del orden terrltorlal ofdena -la

N ey
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publicacion mensual de las solicitudes recibidas, resueltas y de los tiempos de
resolucidn; extiende esa ventanilla al cierre de la empresa, hoy desatendido;
convierte el mandato de interoperabilidad en un derecho oponible del ciudadano;

y remueve dos obstaculos juridicos que impiden a la empresa pequefia acreditar su

comportamiento de pago y movilizar sus cuentas por cobrar.

II. ANTECEDENTES NORMATIVOS

2.1. La simplificacion de trimites empresariales como linea legislativa

consolidada

El Congreso de la Reptblica ha legislado de manera reiterada y sin controversia
constitucional sobre trdmites administrativos y formalizacién empresarial. La Ley
962 de 2005 consagré la reserva legal de los requisitos exigibles a los
administrados, al disponer que «inicamente podran exigirse las autorizaciones,
requisitos o permisos que estén previstos taxativamente en la ley o se encuentren
autorizados expresamente por esta».! El Decreto Ley 019 de 2012 afiadié la
consecuencia que hacfa falta: el tramite no inscrito en el Sistema Unico de
Informaci6én de Tramites no es oponible ni exigible al particular.? Y la Ley 2052 de
2020, de iniciativa parlamentaria, ordené la digitalizacion obligatoria de los

tramites creados con posterioridad a su vigencia.

En materia de formalizacién, la Ley 1429 de 2010 introdujo la reactivacién de
sociedades y reglas sobre sociedades no operativas, y la Ley 2069 de 2020 adopt6”

un conjunto de medidas de racionalizacién, entre ellas el mandato de

'Ley 962 de 2005, «por la cual se dictan disposiciones sobre racionalizacidn de tramites y procedimientos administrativos
de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen funciones puiblicas o prestan servicios
publicos», art. [°, num. 1.

Decreto Ley 019 de 2012, art. 40: «para que un trimite o Tequisito sea oponible y exigible al particular, deberd
encontrarse. inscrito en el Sistema Unico de Informacion de Trémites y Procedimientos —SUIT— del Departamento
Administrativo de la Funcién Piblica, entidad que.verificard que el mismo cuente con el respectivo soporte legal».



k-

MAARIA CLARA
FOSANA

interoperabilidad que mds adelante se examina. La presente iniciativa se inscribe

en esa linea y no innova en materia de compe'tencia.

2.2.El régimen vigente de la Ventanilla Unica Empresarial

La Ventanilla Unica Empresarial fue creada por el Decreto 1875 de 2017, que
adicioné un -capitulo al Decreto Unico Reglamentario del Sector Comercio,
Industria y Turismo, y recibié fundamento legal en el articulo 146 del Decreto Ley
2106 de 2019; norma. con fuerza de ley sobre la cual opera el articulo 1° de este
proyecto’ El instrumento fue correctamente coricebido: se la define como
estrategia de articulacion publico-privada coordinada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; se dispone que la plataforma incorpore el Registro
Unico Empresarial y Social y perﬁita integrar los tramites de apertura, Qpéracién y
cierre de empresas; y se declara que la plataforma «seré el canal obligatorio de flujo

de informaciodrs.

Sus resultados acreditan la calidad del disefio. Entre 2022 y 2025 se crearon cerca
de 306.000 empresas a través de la Ventanilla, con cobertura en 32 departamentos y
129 municipios y mads de cuarenta tramites y servicios integrados.* Precisamente
por eso resulta injustificado que la obligacién de integracién territorial —Ia dnica
que alcanza el cuello de botella real— haya quedado subordinada a la
disponibilidad ‘presupuestal de la autoridad respectiva, condicionamiento que
explica que la integracion de los tramites del orden territorial siga siendo la

excepcion y no la regla.’

2.3..La factura como titulo valor ysu circulacién électrénica

*Decreto 18735 de 2017, Ministeric de Comercio, Industria y Turismo, que adiciona el Capitulo 55 ak Titulo 2, Parte 2,
Libro 2 delDecreto 1074 de.2015 (arts. 2.2.2.55.1 2 2.2.2.55.9).

Confecdmaras, «Entre 2022 y 2025 se han creado cerca de 306.000 nuevas empresas en Colombia a través de la
Ventanilla Unica Empresarial», comunicado de 16 de diciembre de 2025,

SDecreto 1074 de 2015, art. 2.2.2.55.9, adicionado por el'Decreto 1875 de 2017.
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La Ley 1231 de 2008 unificé la factura como titulo valor con un propésito declarado

desde su propio titulo: servir de «mecanismo de financiacién para el micro,
pequefio y mediano empresario».® Para hacerlo viable, su articulo 7° estableci6 la
regla que sostiene todo el sistema: «toda estipulacion que limite, restrinja o prohiba
la libre circulacién de una factura o su aceptacion, se tendra por no escrita». La:Ley
1676 de 2013 reforzé ese régimen desde el dngulo de la conducta, al calificar como
préctica restrictiva de la competencia «toda retencion de la factura o acto dél
comprador del bien o beneficiario del servicio que impida la libre circulacién de la
misma», y al reducir de diez dias calendario a tres dias hébiles el término de

aceptacién.’

La circulacién electrénica del titulo fue habilitada por el paragrafo 5° del articulo
616-1 del Estatuto Tributario, incorporado por la Ley 2010 de 2019, y reglamentada
por el Decreto 1154 de 2020, que defini6 el registro administrado por la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales, el tenedor legitimo, los eventos y el endoso
electronico.? explica el disefio de los articulos 5° y 6° de este proyecto: el registro es
condicién de circulacion, no de existencia del titulo; la factura no registrada sigue

siendo titulo valor, pero no puede circular.

Debe dejarse constancia, ademds, de que el propio Gobierno nacional ha
reconocido formalmente el problema que aqui se atiende. En enero de 2026 el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo publicé para comentarios un
proyecto de decreto sobre la circulacion de la factura electrdnica, cuya memoria

justificativa admite que existen «diversas interpretaciones» que generan

*Ley 1231 de 2008, «por la cual se unifica la fictura como titulo valor como mecanismo de financiacién para el micro,
pequeiio ¥y mediano empresario, y se dictan otras disposiciones». Diario Oficial No. 47.053 de 17 de julio de 2008.
Modifico los articulos 772, 773, 774, 777, 778 v 779 del Codigo de Comercio.

TLey 1676 de 2013, articulos 86 y 87, ubicados en el Titulo IX «Sobre la actividad del factorings. Bl articulo 87 adiciond
dos paragrafos al articulo 7° de la Ley 1231 de 2008.

fLey 2010 de 2019, art; 18; Decreto 1154 de 20 de agosto de 2020, que sustituye el Capitulo 53 del Titulo 2 de la Parte 2
del Libro 2 del Decreto 1074 de 2015 y deroga el Decreto 1349 de 2016. En el plano operativo rige la Resolucion 000085
de § de abril de 2022 de la Direccidn de Impuestos y Aduanas Nacionales.
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incertidumbre juridica, limitan su negociacién y reducen su valor financiero.” Esta
iniciativa comparte ese diagnostico y difiere en el instrimento: la oponibilidad de
las cldusulas que restringen la circulacién de un titulo valor y ‘el momento en que

este nace son materia de ley, no de reglamento.

2.4. EI régimen de salida del mercado y su reciente actualizacién

‘Conviene precisar el estado del derecho vigente, porque determina el ambito iitil
de esta iniciativa. La Ley 1116 de 2006 estableci6 el régimen judicial de insolvencia
erhpresarial, con la finalidad de «la proteccién del crédito y la .recuperécién y
conservacion de la empresa como unidad de explotacién economica y fuente
generadora de empleo, a través de los procesos de reorganizacién y de liquiciaci()n_
judic’ial».ID Ese régimen fue complementado, con caracter transitorio, por los
Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020, y la Leéy 2437 de 2024 incorporé su
contenido como legislacion permanente, incluidos el proceso de reorganizacion
abreviado y el proceso de liquidacién judicial simplificado para deudores con --
activos iguales o inferiores a cinco mil salarios minimos legales mensuales

vigentes.!!

De ello se sigue una delimitacién imPortante: Colombia ya cuenta con un
procedimiento judicial de liquidacion simplificada, y esta iniciativa no pretende
duplicarlo ni sustituirlo. E! vacio que aquf se atiende es distinto y de naturaleza
administrativa y registral: el de las sociedades sin pasivo externo para las cuales
incluso el procedimiento judicial simplificado resulta desproporcionado, y el de las
personas juridicas que quedan disueltas por inactividad registral sin que exista
mecanismo alguno que conduzca a su liquidacion efectiva y a 1a cancelacion de sus

registros. Ese segundo fendémeno tiene origen legal preciso: el articulo 31 dela Ley

*Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; proyecto de decreto y memoria justificativa publicados el 23 de enero de
20286, reldtivos a los articulos 2.2.2.53.3, 2.2.2,53.4 vy 2.2.2.53.12 del Decreto 1074 de 2015.

®Ley 1116 de 2006, art. 1°. Diario Oficial No. 46.494:de 27 de diciembre de 2006.

"Ley 2437 de 2024, «por medio del cual se establéce la legislacién permanente de los Decretos Legislativos 560 y 772 de
2020», arts. 18 y 19; el art; 21 derogé los articulos 37 y38 de la Ley 1116 de 2006.
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1727 de 2014 dispone que las sociedades que incumplan la obligacién de renovar la
matricula mercantil durante cinco anos «quedaran disueltas y en estado de

liquidacién», pero no designa liquidador, no fija plazo y no prevé procedimiento

de cierre.”

ITII. FUNDAMENTOS EMPIRICOS

3.1. Una brecha institucional que no esta en la norma sino en su ejecucién

La medicién Business Ready del Banco Mundial, sucesora del descontinuado
Doing Business, ofrece el instrumento analitico mas adecuado para diagnosticar el
problema colombiano, porque evaltia por separado la calidad del marco
regulatorio (pilar I), la suficiencia de los servicios publicos que lo soportan (pilar IT)

y la eficiencia con que ese marco se ejecuta. (pilar I11)."

Los resultados de la medicion del Business Ready en Colombia describen con
precisién un pais que legisla mejor de lo que ejecuta. En apertura de empresas el
pais obtiene 85,40 puntos sobre 100, cor: 84,72 en marco regulatorio, 83,44 en
servicios publicos y 88,05 en eficiencia operacional. En sentido contrario, en
comercio internacional obtiene 67,83 puntos en marco regulatorio y 31,70 en
eficiencia operacional —una diferencia de treinta y seis puntos—, con un puntaje
tematico de 48 que sitta al pais en el cuarenta por ciento inferior; el despacho de
mercancia importada toma en promedio veintiocho dias. Brechas de la misma
naturaleza, aunque de menor magnitud, aparecen en tributacién (62,19 frente a

38,32) y en trabajo (71,32 frente a 51,39).

ey 1727 de 2014, art. 31, num. 1. La norma afiade que «cualquier persona que demuestre interés legitimo podra
solicitar a la Superintendencia de Sociedades o a la autoridad competente que designe un liquidador para tal efecton, lo
que subordina la liquidacion a la iniciativa de un tercero intercsado.

"“"Banco Mundial, Business Ready 2023, perfil de economia de Colombia. La edicidn inaugural de 2024 cubrié 50
economias, entre ellas Colombia; la edicion de 2025 amplié la cobertura a 102.
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La lectura que se impone es doble y ambas partes importan. Colombia sabe
construir capacidad de ejecucién: alli donde la ha construido —el registro
empresarial, los servicios domiciliarios— los resultados son comparables con los
de economias de renta alta. Y alli donde no la ha construido, Ia calidad del marco
normativo no la sustituye. De ahi que esta iniciativa no proponga normas nuevas
de conducta empresarial, sino obligaciones de integracion, plazo y consecuencia

sobre instrumentos que ya existen.

3.2. La entrada al mercado formal

La creacién de empresas en Colombia es un fenémeno de masa y de escala minima.
En 2024 se crearon 297475 empresas, con una reduccién de 2,8 % frente al afio
anterior; en el primer semestre de 2025 se crearon 173.907, con un incremento. de
1,9 %™ De estas ultimas, el 99,7 % son microempresas y el 74,2 % corresponden a
personas naturales. A cierre de 2025 e] pais superd por primera vez el umbral de

1,8 millones de empresas activas.

La relevancia de esa composicién para el disefio legislativo es directa. Para una
microempresa unipersonal, cada tramite no integrado no representa un costo
marginal sino una barrera desproporcionada: el tiempo de desplazamiento, la
espera y la gestién ante una ventanilla adicional pueden exceder el margen de
varias semanas de operacién. El registro, medido aisladamente, funciona
razonablemente bien; lo que no funciona es el conjunto de actuaciones que separan
al registro del inicio efectivo de operaciones — afiliacién a seguridad social, registro
de industria y comercio, uso del suelo, conceptos sanitarios y de seguridad —,
precisamente porque la integracién ‘territorial quedé condicionada a la

disponibilidad presupuestal de cada municipio.

3.3. La permanencia y la salida del mercado

"Confecamaras, Dindmica de Creacion de Empresas en Colombia 2024 (enero de 2025) y Dindmica de creacion de
empresas en Colombia — Primer semestre 2025 (4-de agosto de 2025).
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La supervivencia empresarial colombiana es baja y estd concentrada en el
segmento de menor tamafio. De las 296.896 unidades productivas creadas en 2b17,
solo 98.696 continuaban operando cinco afios después: una tasa de supervivencia
de 33,5 %. La desagregacién por tamafio es elocuente: sobreviven a cinco afios el
334 % de las microempresas, el 60,9 % de las pequefias, el 73,7 % de las medianas y

el 85,7 % de las grandes.”

Si dos de cada tres empresas creadas salen del mercado antes de cinco afios, la
calidad del procedimiento de salida no es una cuestién accesoria de la politica de
formalizacién: es la mitad de esa politica. Y los datos indican que esa mitad esta
desatendida. Entre 2017 y 2023 se cancelaron 1.509.111 empresas en Colombia
—cerca de 215.000 al afio—, de las cuales el 99 % eran microempresas. Lo decisivo
es el modo de esa salida: en 2023, el 23,9 % de las cancelaciones no obedeci6 a una
decision de cierre sino a la depuracion registral por no renovacién de la

matricula.’

Casi una de cada cuatro salidas del mercado formal ocurre, por tanto, por
abandono. Ese abandono no es gratuito: produce el efecto previsto en el articulo 31
de la Ley 1727 de 2014, esto es, un conjunto creciente de personas juridicas
disueltas y en estado de liquidacién que nunca se liquidan, cuyos registros
tributarios y de seguridad social permanecen activos y sobre las cuales siguen
corriendo obligaciones formales y sanciones. El costo se distribuye en tres
direcciones: para el empresario, un pasivo administrativo por una actividad que
ces6; para el Estado, un registro empresarial que no refleja la realidad y sobre el
cual se construyen estadisticas y politicas; y para el sistema financiero, informacién

de peor calidad sobre el tejido empresarial efectivamente vivo.

"*Confecamaras, La supervivencia empresarial en Colombia: estudio de los factores clave que impuisan la permanencia
de las empresas en el mercado, 16 de mayo de 2023. Un estudio posterior sobre la cohorte de 2019 reporta una tasa de 32
% a cinco afios.

"“Confecamaras, Dindmica de cancelaciones de empresas en Colombia, serie 2017-2023, En 2023 se cancelaron 233.044
empresas; cl 76,1 % fueron cancelaciones declaradas y el 23,9 % por depuracién.
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La literatura econdmica ha documentado el costo agregédo de las barreras a la
salida. Los trabajos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos sobre regimenes de insolvencia y asignacion del capital‘ concluyen.que
las reformas que reducen las barreras a la reestructuracién y el costo personal del
fracaso empresarial disminuyen la proporcién de capital inmovilizado e_h
empresas inviables y aceleran su reasignacién hacia empresas mas productivas."”
El mismo diagnéstico inspiré en la Unién Europea la exigencia de que el
empresario insolvente pero honrado pueda obtener la exoneracién plena de sus
deudas en un plazo no superior a tres afios, «permitiéndole asi una segunda
oportunidad».”® Colombia ya avanzé en esa direccién en el plano judicial con la

Ley 2437 de 2024; lo que falta es el plano administrativo.

3.4. La factura por cobrar: el activo que la empresa pequefia tiene y no logra

vender

La restriccion de acceso al crédito es una barrera medida y no una presuncién.
Segtin la Encuesta de Micronegocios del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, Colombia cuenta con 5.297.252 micronegocios, y entre quienes no
solicitan crédito el 14,6 % declara como razén no cumplir los requisitos de
garantias, codeudores, avales o fiadores.” Del lado de la oferta, el documento
CONPES 4005 de 2020 consigné que «al 31 % de los rriicronegocios que solicitaron

crédito se los negaron por falta de garantias (fiador o aval)».”

"Adalet McGowan, M., Andrews, D. y Millot, V., Insolvency Regimes, Zombie Firms and Capital Reallocation, OECD
Economics Department Working Papers No. 1399, OECD Publishing, Paris, 28 de junio de 2017. Véase también, de.los
mismos autores, The Walking Dead? Zombie Firms and Productivity Performance in OECD Couniries, OECD Economics
Department Working Papers: No. 1372, 24 dé¢ enero de 2017.

“Directiva (UE) 2019/1023 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de 2019, sobre marcos de
reestructuracion preventiva, exoneracién de deudas e inhabilitaciones, arts, 20 y 21 y considerandos 1y 5. DOL 172 de
26.6.2019.

DANE, Encuesta de Micronegocios (EMICRON), boletin técnico afio 2024, publicado el 30 de julio de 2025, De quienes
buscaron. financiacion, el 60,0 % acudid a una institucion financiera regulada y el 22,9 % a prestamistas informales; en.
zonas rurales la proporcion que accede a institucion regulada desciende af 25 9 %.

¥Documento CONPES 4005 de 2020, Polmca Nacional de Inchisién y- Educaciéon Econdmica y Financiera, Departamento
Nacional de Planeacion.
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Ese diagnéstico contrasta con una circunstancia que rara vez se advierte: la
empresa que no tiene inmueble ni maquinaria si tiene un activo de calidad, y lo
tiene precisamente cuando le vende a un comprador solvente. Una factura por
cobrar es un derecho cierto, de monto determinado, con fecha de vencimiento
conocida y con un deudor identificado. Retne, en principio, todas las condiciones
de un colateral liquido. El pais lo entendi6 asi hace dieciocho afios y construyd el

andamiaje para aprovecharlo. El problema es que el instrumento no alcanzé el

rendimiento que su disefio permitia.

Las cifras oficiales del sistema de facturaci6n electronica describen esa trayectoria.
El registro de facturas como titulo valor pas6 de 88 en 2021 a 671.246 en 2022, a
1.791.902 en 2023 vy a 1.869.138 en 2024; en 2025 descendié a 1.766.898.2' Mas
revelador que el agregado es su composicion: la cesién de derechos econémicos
—la modalidad que no exige éndoso y resulta més accesible para el proveedor
pequefio— cayd de 99.643 operaciones en 2023 a 66.497 en 2024 y a 42.037 en 2025.
Y una porcién no menor de la actividad ocurre por fuera del régistro: se estima que
entre el 13 % y el 24 % de las operaciones de factoring y confirming se realizan sin
pasar por é.” Un instrumento que se usa esquivando su propio registro es un
instrumento cuya seguridad jurfdica los participantes no consideran suficiente. La
comparacion regional cierra el cuadro: el factoring electrénico colombiano equivale

a cerca del 2,7 % del producto interno bruto, frente a alrededor del 16 % en Chile.”

La causa de ese estancamiento no es tecnolégica. Es que el proveedor pequefio no
teme la validez de la cldusula que le prohibe ceder su factura —esa cldusula ya es
ineficaz—: teme la reaccién del comprador. Aunque la estipulacion se tenga por no

escrita, ceder la factura contra la voluntad de quien le compra puede costarle el

*'Direccidn de Impuestos y Aduanas Nacionales, «Consolidado Cifias SFE», micrositio- del sistema de facturacion
electronica. Los valores asociados fueron de $35,5 billones en 2023, $43,85 billones en 2024 y $48,1 billones en 2025.
“Colombia Fintech, «Fintech Snapshot— Factoring y Confirming 2025», 22 de mayo de 2025, que reporta ademis que las
fintech financiaron mas de 388.000 facturas por $5,8 billones en 2024.

#Cifras difundidas por la Asociacion Colombiana de Factoring, mayo de 2026. Se trata de fuente gremial y asi debe
citarse,
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contrato, la renovacién o el préximo pedido. Y el factor, por su parte, no adquiere
un crédito si existe la posibilidad de que el deudor invoque el pacto para discutir el
pago. Que ese temor es fundado lo acredita la actuacién de la autoridad. de
competencia: en 2021 la Sﬁperintendencia de Industria y Comercio sancioné a una
empresa con multa superior a los cinco mil millones de pesos por imponer,
mediante sus politicas internas, requisitos que excluian a los factores habilitados

por la ley y restringian el acceso de sus proveedores al factoring.*

3.5. La ausencia de historial crediticio como barrera circular

La garantia no. es, sin embargo, el tinico obstaculo, ni siquiera el mas frecuente. El
mismo documento de politica registra que al 17,1 % de los micronegocios les
negaron el crédito por no contar con historial crediticio, junto a un,35,2 % al que
se lo. negaron por figurar con reporte negativo. La primera de esas cifras describe
una barrera de naturaleza distinta a las demaés y particularmente perversa, porque
es circular: no se otorga crédito a quien no tiene historial, y no se construye

historial sin Haber obtenido crédito,

Lo notable es que esa.ausencia de historial no equivale a ausencia de informacion.
El micronegocio que lleva afios pagando puntualmente la energia y el agua del
establecimiento, que sostiene un plan de telefonia o de conectividad, que recibe
pagos electrénicos a través de un datédfono o de una pasarela, 0 que emite facturas
electrénicas a compradores;- solventes, genera de manera continua un rastro
verificable de comportamiento de pago. Esa’informacién existe, es de calidad y su
titular es el propio empresario; lo que no existe es la posibilidad de trasladarla, en
formato utilizable, a quien evalta el crédito. El resultado es que un historial de
pago impecable resulta invisible para el sistema financiero por el solo hecho de

haberse formado fuera de él.

#Superintendencia de Industria y Comercio, Resolucién 30410 de 20 de mayo de 2021. Con anterioridad, en 2017, la
misma entidad formuld pliego de cargos contra varias empresas por retencién de facturas'y per imponer a los proveedores
la negociacion con factores designados.
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La consecuencia de esa invisibilidad se mide en el destino de quienes buscan
financiacién: aunque el 60,0 % acude a una institucién financiera regulada, el 22,9
% termina recurriendo a prestamistas informales, proporcién que se agrava fuera
de las cabeceras municipales, donde el acceso a institucién regulada desciende al
25,9 %. No se trata, por tanto, de una poblacién que rehitya el crédito, sino de una

que lo obtiene en el mercado que no le exige historial y que tampoco le ofrece

proteccién alguna.

Colombia dio recientemente un paso decisivo en la direccién correcta. El Decreto
0368 del 7 de abril de 2026 sustituy6 el modelo voluntario que regia desde 2022y
establecié un sistema de finanzas abiertas de caracter obligatorio para las entidades
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia, con estandares técnicos
y cronograma a cargo de esa Superintendencia.” Ese avance, sin embargo, deja

intacto el problema que aqui se examina, y conviene explicar por qué.

El sistema de finanzas abiertas hace circular datos financieros que reposan en
entidades financieras: productos de depésito y de crédito, vinculacién de clientes
y caracteristicas de los servicios. Su beneficiario natural es quien ya tiene relacion
con el sistema financiero. El micronegocio que nunca ha obtenido un crédito no
tiene nada que portar dentro de ese perimetro: precisamente su problema es que
toda su informacién de comportamiento de pago se formé fuera de él —en la
factura de energia, en el plan de telefonia, en el datidfono, en la factura electrénica
que le expide a su comprador—. La portabilidad que este proyecto establece no
duplica el sistema de finanzas abiertas: lo complementa por el tinico costado que
este no ‘puede cubrir, porque las empresas de servicios publicos, los operadores de
telecomunicaciones y el registro de facturas electrénicas no son entidades vigiladas

por la Superintendencia: Financiera y, por tanto, estan fuera del alcance de un

#Decreto 0368 de 7 de abril de 2026, Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, que modifica el Decreto 2555 de 2010 en
lo relacionado con el Sistema de Finanzas Abiertas y sustituye el esquema voluntario del Decreto 1297 de 2022.
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decreto exped1do en e]erc1c1o de la potestad de mtervencmn en la achv1dad

financiera.

IV. FUNDAMENTOS JURIDICOS

4.1. Marco constitucional

La mlc1at1va desarrolla tres mandatos const1tuc1onales concurrentes El arhculo 333
garantlza la llbertad de: empresa y dlspone que «para. su e]erc1c1o, nadle podra
exigir perrmsos prev1os ni requ1s1tos sin autorizacién de la ley» El articulo 84

&

completa esa garantla en el plano de la actuacién. admmlstratwa «cuando un
ﬁderecho 0 lna” act1v1dad ’hayan sido reglamentados de -manera general las -
autoridades pubhcas no podran establecer ni exigir permisos, 11cenc1as ) requ1s1tos
adicionales para su e]erc1c1o» Y el articulo 209 somete la func1on admlmstratlva a
los principios de eficacia, economia y celendad y ordena que las autorldades

coordinen sus actuaciones para €l cumphrmento de los fmes del Estado.-

De la lectura conjunta de esas tres disposiciones sé desprende el fundaniento de la.
regla central del proyecto. Si los requisitos exigibles' al’ empresario solo pueden
tener orlgen ‘legal, y si las autoridades estan’ const1tuc1onalmente obhgadas a
coordmar sus.actuaciones, entonces la exigencia al partlcular deun documento que
ya obra en poder“de ‘otra autorldad- del mismo Estado carece"=de sustento’
COI’IStIt}lClOl‘lal no es un requ151to autonzado por. la Iey, smo eI traslado *al

admmlstrado de una carga de coordmacmn que la Constltucmn 1mpone a la

adm_mlstrac-lon. "
4.2. Competencia del Congreso y ausencia de reserva de.iniciativa

La competenc1a del Congreso par__a e;(pedlr esta ley se apoya enlos numerales 1 y 2
del artlculo 150 de Ia Const1tuc1on —el reglmen de garantlas moblharlas y.el

procedlmlento administrativo son mater1a5 de reserva legal, como 10 acredltan la
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propia Ley 1676 de 2013 y la Ley 1437 de 2011—, en el numeral 23 del mismo

articulo, y en los articulos 84 y 333 ya citados.

La iniciativa no. incide en ninguna de las materias reservadas a la iniciativa
privativa del Gobierno nacional por el inciso segundo del articulo 154 de la
Constitucién. No -aprueba el plan nacional de desarrdllo; no determina la
estructura de la administracion nacional ni crea, suprime o fusjonei entidades, pues
las obligacionés se asigharn a autoridades y plataformas pkistentes sin determinar
su organizacién interna, que corfes’poﬁde al Presidente de la Repl’iblica conforme a
llos numerales 14 y 16 del articulo 189, 1o establecé rentas ni fija ,éastos de la
adm‘inistraci()n.; no se refiere al Banco de la Republica ni a las-funciones qué la
Constitucién asigna a su Junta Directiva, cuya -cohipetenci'a queda e‘xpresariehte
preservada; no fija el régimen salarial y pr_esta{cional_ de los servidores publicos; y

no decreta exenciones.ni beneficios tributarios.

4.3. La inoponibilidad como técnica de eficacia

La experiencia colombiana en-materia de simplificaciéh administrativa érroja una
leccién que este proyecto incorpora deliberadamente: las (;bligacio"neé dirigidas a
la administracién que no. llevan aparejada una consecuencia juridica no se
cumplen: El ejemplo mas proximo es’el del articulo 12 de la Ley 2069:de 2020, q{le
ordené que los sig’tema;s de seguridad social y la Direccién’ de Impuéstos v
Aduanas Nacionales interoperaran con el Sistema de Afiliacién Transaccion.;x_l y
este con-la Ventanilla Unica Empresarial, dentro’ de un plazo de seis meses. Han
traﬁsgﬁrrido mas de cinco afios sin que ese mandato se haya cumplido
integramente, y su inéumplimient_o no ha producido efecto juridico alguno.
Tampoco es novedosa la regla sustantiva. El articulo 3° del Decreto 4149 de 2004

dispuso, hace més de veirite afios, que las entidades con competencias en comercio

exterior deberdn consultar en. linea el certificado de existencia y representacion
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legal y el reglstro tnico tr1butar10, y que «en ningtin caso se podra ex1g1r al usuarlo,_

la presentacién de estos ‘documentos».® La regla existe; lo que ha faltadores su

generalizacion y, sobre todo, su exigibilidad.

Por .ello el proyecto adopta la tecmca que el ordenarnlento Colomblano ya. ha
probado con éxito en el artlculo 40 del Decreto Ley 019 de 2012: la mopomblhdad :
del requlslto Su ventaja ]undlca es doble. De una parte, no interfiere con la
validez ni con la Vlgenc1a del acto administrativo que establece el requlslto, materia
cuya definicion corresponde a’la ]unsdlccmn de’ lo contencioso administrativo;”
opera- exclusrvarnente sobre la ex1g1bﬂ1dad frente al particular, y sole respecto de
aquello que cohstltuye carga, nunca de lo que reconoce derechos. De otra, es .
autogjecutable: el ciudadaro puede mvocarla dn‘ectamente ante la autorldad que
exige el documento, sin necesidad de un pronunc1am1ento ]ud1c1al previg, lo que [d

convierte-en una garantia real y no meramente declaratlva

4.4.De la ineficacia de la cliusula a su inoponibilidad frente al cesignario

La distincién sobre la que se construye el arficu‘lo- 6° de este proyecto es técnicay .
decisiva. Tener una clausula «por no escrita» es una sancién que opera enl-re las
partes del dontrato: la estipulacién no produce efectos y no puede i invocarse para
sostener la validez de una restriccién. Pero no resuelve la’ posicién del tercero'que_
- adquiere el crédito, ni impide que el deudor empiee»la fnfraccién del pacfb como
fundamento de represalias contractuales o de excepciones frente'a qui'en le exige el
pago. De ah1 _que una; regla vigente desde 2008 no haya bastado _para que el

instrumento despegue. “ o P S

El derecho uruforme resolvié ese problema, y lo hizo en el instrumento que
‘Colombla tomé como modelo para su régimen de garantlas mobiliarias. El articulo

13 de la Ley Modelo de la Comisién de las Naciones Unidas para el. Derecho

ZDecreto 4149 de _2004, «por:el cual se -racio‘nalizan algunos tramites y proced_imicntos de.comeicio -extérior, se crea.la .
. 'Ventanilla Unica de Comercio Extetior ¥ se dictan otras disposicioniesy, art. 3°,
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" Mercantil Internacional dispone que la garantia sobre un crédito por cobrar -
«surtird efectos aunque exista un pacto entre el otorgante inicial o cualquier
.otorgante posterior y el deudor del crédito o-cualquier acreedor garantizado por el
que se limite de algtn modo el derecho del otorgante a constituir una garantia |
mobiliaria», y afiade que el incumplimiento de ese pacto no anula la garantia ni ‘
faculta para resolver el contrato.?” La Ley 1676 de 2013 incorporé buena parte de
esa Ley Modelo —su articulo 3° compren=deﬂ expresamente «las g’érantias. y
tranéferent:lias sobre cuentas. pér cobfar»— pero no adopté unaidislposicién

equivalente al articulo 13. Ese e5, con precision, el vacio que el articulo 6° cierra.

El articulo 5° atiende, en su parégrafo ‘pri.rm‘aro, un problema de segufidad ju‘ridica
distinto y complementario: el momento en que nace el titulo. De la aceptéc‘ién |
depende su aptitud para circular, y un financiadot que no-puede determinar con
certeza si lé. factura que compra esta aceptada —o que‘ teme que el adquirente
discuta después ése punto— descuenta esa incertidumbre en el precio o’
simplemente no opera. Fijar en la ley el punto de partida del téfrmino, el carécter
irrevocable dé la aceptacién técita y la irrelevancia de la omisién registral del
adquirente no innova sobre el régimen sustantivo: lo estabiliza. Y-1o hace en el
instrumento ‘apropiado, porque el momento en que nace un titulo valor y las
condiciones de su circulacion son materia que el Codigo de Comercio y sus leyes

modificatorias han reservado.siempre al legislador:.
4.5. La certeza sobre la aceptacion de la factura S -

El articulo 2° de la’Ley 1231 de 2008, modificado por el articulo 86 de Ia Ley 1676
de 2013, dispone que la factura se entiende aceptada si el adquirente no reclama

dentro de los tres (3) dias hébiles siguientes. La regla existe, y sin embargo tres

PComisién de las Naciores 'Un-idas para el Derecho Mercantil Intemacional, Ley Modelo sobre. Garantias Mobiliarias
(2016), articulo 13, parrafos 1 y 2. ’
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cuestiones que ella no resuelve permiten hoy bloquear la circulacién del titulo.

Ninguna de las tres exige modificar el régimen sustantivo; todas exigen precisarlo.

Primera: desde cudndo corren los tres dias. El texto vigente admite dos lecturas
—desde la recepcién de los bienes o la prestacién del servicio, o desde la recepcién
de la factura—, y de esa diferencia depende la fecha en que nace el titulo valor. Un
financiador que no puede determinar con certeza si la factura que va a adquirir
estd aceptada descuenta esa incertidumbre en el precio o se abstiene de operar.
Que el problema es real y no doctrinal lo acredita el propio Gobierno nacional: el
proyecto de decreto publicado en enero de 2026 se propone precisamente corregir
el punto de partida del término, y su memoria justificativa reconoce que las
interpretaciones divergentes limitan la negociacién de la factura y reducen su valor
financiero. La coincidencia en el diagnéstico refuerza la iniciativa; la diferencia
esta en el instrumento, porque el momento en que nace un titulo valor es materia
que el Cédigo de Comercio y sus leyes modificatorias han reservado siempre al
legislador, y no puede quedar librada a un reglamento que otro reglamento

modifique.

Segunda y la mads eficaz de las obstrucciones: la omisién de registro. Conforme al
régimen vigente, la factura electrénica que no se registra no puede circular, aunque
conserve su condicién de titulo valor, y son los propios participantes quienes
registran los eventos que les corresponden. De ello se sigue una consecuencia que
conviene enunciar sin rodeos: al adquirente le basta con no registrar la aceptacién
para impedir que su proveedor movilice la factura. No necesita retenerla
—conducta expresamente sancionada—, ni negarse a nada, ni dejar constancia de
su decision. Es una obstruccién que se ejerce por omisién, no deja rastro y no
expone a consecuencia alguna. La disposiciéon propuesta la neutraliza al establecer

que la aceptacién ya producida por el transcurso del plazo no depende de que €]
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adquirente la registre, y que su omisién no impide dar la factura en garantia ni

transferirla.

Se afiade, finalmente, una precisién de orden probatorio y no sustantivo. La factura
aceptada ya presta mérito ejecutivo por su condicién de titulo valor; lo que el
entorno electrénico ha hecho incierto no es la existencia de ese mérito sino qué
documento lo acredita, cuando el titulo es un mensaje de datos y su historia consta
en un registro piblico. Identificar en la ley la certificacién de los registros expedida
por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales como el soporte de esa

acreditacién evita una discusién procesal que hoy se resuelve caso por caso.

La portabilidad del historial de pagos y su relacion con la reserva de ley

estatutaria

La disposicion sobre portabilidad del historial de pagos exige una precision de
competencia, porque el articulo 152, literal a), de la Constitucién Politica reserva a
la ley estatutaria la regulacién de los derechos fundamentales, y el habeas data lo
es. La jurisprudencia constitucional ha delimitado esa reserva con criterios
constantes: no toda norma que incida en un derecho fundamental debe tramitarse
como estatutaria, sino lnicamente aquella que lo regule de manera integral,
estructural o completa, o que afecte su niicleo esencial; la regulacién puntual,

sectorial o instrumental corresponde al legislador ordinario.

La disposicién propuesta -se sitia deliberadamente del lado ordinario de esa
frontera, y su redaccién lo hace explicito. No modifica el régimen de habeas data:
la Ley 1266 de 2008 y la Ley 1581 de 2012 quedan integramente vigentes y el
articulo asi lo declara. No crea, amplia ni restringe facultad alguna del titular del
dato distinta de la de disponer que una informacién que ya le pertenece sea

entregada a quien €l indique, lo que constituye desarrollo instrumental de la
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facultad de conocer que aquellas leyes ya reconocen. No habilita tratamiento sin
consentimiento: por el contrario, exige autorizacién previa, expresa e informada,
revocable en cualquier momento, con destinatario y finalidad determinados, e
impone el principio de minimizacién. Y no convierte a los obligados en fuentes ni
en operadores de informacién en los términos de la Ley 1266, lo que impediria

cualquier lectura de que se estd reconfigurando ese régimen.

El resto del articulo es, sin discusién, materia de ley ordinaria: la obligacién de
entregar informacién en formato interoperable es una regla de relacién entre
proveedores de servicios y sus usuarios; y la prohibicién de negar un crédito
invocando como causal tnica la ausencia de historial —acompafiada del deber de
motivar la negativa— es una regla de conducta de las entidades vigiladas que no
interfiere con su autonomia para conceder o negar el crédito ni con su régimen de

administracién de riesgos, segiin se declara expresamente en el inciso respectivo.

4.6. Salvaguai:das: proteccion de datos y autonomia territorial

La obligacion de interoperabilidad se acompafia de las dos salvaguardas que el
derecho comparado ha identificado como indispensables. En materia de datos
personales, el intercambio queda sujeto al régimen de la Ley 1581 de 2012 y a las
reservas legales aplicables, y se limita expresamente a los datos estrictamente
necesarios para el ejercicio de la competencia de la autoridad receptora,
incorporando asf el principio de minimizacién. Este disefio sigue el del sistema
técnico europeo de intercambio de pruebas, que somete el mecanismo a solicitud
expresa del usuario, le reconoce el derecho de previsualizar la informacién antes

de su envio y limita el tratamiento a lo técnicamente necesario.”

En materia territorial, la sujecién de los municipios y distritos se limita a los

trdmites de su competencia asociados al ciclo empresarial, se acompaiia del deber

**Reglamento (UE) 2018/1724 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de octubre de 2018, art. 14, apartados 3, 4 y 8.
DO L 295 de 21.11.2018.
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de la Nacién de prestar el soporte tecnoldgico y se escalona en plazos diferenciales
de veinticuatro y- treinta y seis meses segin categoria. La supresion de la
condicionalidad presupuestal no traslada al municipio un costo que deba asumir
~con sus -propios recursos: traslada a la Nacién la obligacién de proveer la
infraestructura, que es lo que corresponde a un sistema nacional de registro

empresarial. Asi entendida, la disposicién respeta la autonomia reconocida por el

articulo 287 de la Constitucion.

V. ESTANDARES INTERNACIONALES Y DERECHO COMPARADO

5.1. El principio de «una sola vez»

La regla segtin la cual el Estado no puede exigir dos veces el mismo dato ha dejado
de ser una aspiracién de buena administracién para convertirse en derecho
positivo vinculante. En la Unién Europea, el Reglamento sobre la pasarela digital
Unica establecié un sistema técnico de intercambio automatizado de pruebas entre
autoridades competentes «y aplicacion del principio de "solo una vez'"s,
plenamente exigible desde diciembre de 2023 y desarrollado por un reglamento de
ejecucién que define su arquitectura?’ Su formulacién como derecho del
ciudadano proviene de la Declaracion Ministerial de Tallin sobre Administracion
Electrénica, suscrita en 2017 por treinta y dos paises, que reconoce el derecho de
los usuarios «a no tener que suministrar la misma informacién a los servicios
- publicos mas de una vez, con el debido respeto de las normas de proteccion de

datos».?

El caso estonio-ilustra la magnitud del rendimiento alcanzable. Su capa de

interoperabilidad procesa alrededor de 2.200 millones de transacciones anuales y

PReglamento (UE) 2018/1724, art. 14; y Reglamento de Ejecucién (UE) 2022/1463 de la Comisién, de 5 de agosto de
2022, por el que se establecen las especificaciones iécnicas v operativas del sistema técnico para el intercambio
transfronterizo automatizado de pruebas.

*Tallinn Declaration on eGovernment, 6 de octubre de 2017, anexo sobre centralidad en el usuario, La Declaracién de
Berlin de 8 de diciembre de 2020 reiterd el compromise remitiendo su implementacién al Reglamento (UE) 2018/1724.
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soporta més de 3.000 servicios electrénicos, y ha sido repllcada en mids de veinte
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paises.” Lo relevante para esta iniciativa no es la'escala tecriol6gica; que Colombia
no necesita replicar, sino el.principio juridico subyacente: el dato entregado una
vez a la administracion se entiende entregado a toda ella:

o

5.2. La salida del mercado como éomponente de la politica de formalizacién

El trafamiénto de la salida ernp}:esarial ha experimentado un cafnlgio de Vparadigma,
en las dos tltimas décadas. La Directiva europea sobre reestructuracién e
insolvencia parte de constatar que «en'muchos Es'ta_doé miembros se necesitan mas
de tres afios para’que los empresarios insolventes per‘o honradoé obterigang la
exoneracién de sus deudas‘y puedan empezar de nuevo», y por ello i 1rnpone un
plazo maximo de exoneraciénn de tres anos, con exoneracion automa’aca al
vencimiento y sin recesidad de solicitar la apertura de un. procedlrmento

adicional.*?

El fundamento no es indulgente sino econémico: la dificultad para salir
del mercado desincéntiva la entrada, inmoviliza capital y- activos en unidades

inviables e impide su reasignacién hacia usos mas productivos.

Colombia adoptd ese enfoque en el plano judicial con la Ley 2437 de 2024. Esta
iniciativa lo extiende al plano administrativo, que es donde subsiste la brecha: la de
la microempresa sin pasivo externo, para la cual incluso un proce&imientéf judicial
) simplificado resulta desproporcionado, y la de la person’d juridica disuelta por
inactivida‘d registral que permanece indefinidamente. sin .liciuidar. Para ambos
supuestos el 1nstrumento adecuado no es un proceso ante juez sino un médulo de
cierre en la misma plataforma en que la empresa nacié,.con cancelacwn de oficio en

cadena. de los registros de las entidades ya integradas.

h.3. La portab'ilidad de los datos como instrumento de inclusién fipanciera

*e-Estonia, portal oficial del Estado éstonio, seccién X-Rodd. Las estimadiones oficiales.de ahoiro de tiempo publicadas
por esa misma fuente-se-constriyen sobre supuestos declarados —un tiempo estimado por consulta—y deben leerse como
estimaciones y no como mediciones directas.

*Directiva (UE) 2019/1023, considerando 5y art. 21, apartados 1 ¥ 2.
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El derecho del titular a‘-obtener sus datos en formato estructurado y de uso
corriente, y a transmitirlos a otro responsable sin impedimento, fue consagrado en.
el derecho europeo por el Reglamento General de Proteccion de Datos.*® Su rasgo
distintivo es que no se concibié como una regla de proteccién frente a un riesgo,
sino como un instrumento de competencia y de movilidad: la informacién que

una persona genera al usar un servicio le pertenece y no puede quedar cautiva del

proveedor que la recolectd. .

Trasladado al crédito, ese principio produce un efecto que ninguna otra politica de
inclusién financiera consigue con igual economia de medios: convierte en historial
reputacional utilizable un comportamiento de pago que el solicitante ya acredit6
durante afios ante otros proveedores. No exige subsidio, no traslada riesgo al -
Estado y no obliga a nadie a prestar. Se limita a impedir que la informacién quede

retenida y que la decision de crédito se adopte ignordndola.

5.4. La ineficacia de los pactos que prohiben ceder créditos comerciales

El Reino Unido adopté en 2018 una regulacion diséfiada especificamente para
proteger a las pequeiias y medianas empresas proveedoras, conforme a la cual la
cldusula contractual que prohibe o restringe la cesién de un crédito «no produce.
efecto en la medida en que prohiba o imponga una condicién» sobre esa cesién, y
extiende esa ineficacia a las estipulaciones que impidan al cesionario obtener la

informacién necesaria para valorar el crédito.*

El disefio britanico es instructivo por su acotamiento: no se trata de una regla
general del derecho de obligaciones, sino de una proteccién deliberadamente

dirigida al proveedor pequefio frente al comprador grande. El articulo 6° de este

3Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteecion de las

personas fisicas cn lo que respecta al tratamiénto de datos personales y a la libre circulacion de estos datos, art. 20.
(«Derecho a la portabilidad de [os datos»). DO L 119 de 4.5.2016.

The Business Contract Terms (Assignment of Receivables) Regulations 2018, 812018 No. 1254, Reglamentos 2y 3. La

proteccion se excluye cuando el proveedor es una gran empresa o un vehiculo de propésito especial, y respecto de

contratos financieros, inmobiliarios y de financiacién de proyectos, entre otros. ) )



MARIA CLARS

FOEAOA

proyecto sigue esa légica y la del articulo 13 de la Ley Modelo de la Comisién de
las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional, adaptandolas al

régimen colombiano de la factura como titulo valor.

VI. UNIDAD DE MATERIA Y CORRESPONDENCIA DEL TITULO

El articulo 158 de la Constitucién Politica exige que todo proyecto de ley se refiera
a una misma materia y declara inadmisibles las disposiciones que no se relacionen
con ella. La materia tnica de esta iniciativa es el ciclo de vida de la empresa y la

reduccion de las barreras administrativas y juridicas que lo obstaculizan.

La conexidad tematica es manifiesta: todas las disposiciones regulan la relacién
entre la empresa y el Estado, desde su constitucién hasta su liquidacién,
incluyendo la interoperabilidad que permite que esa relacién no exija
duplicaciones y las condiciones juridicas que le permiten financiarse. La
conexidad causal reside en que todas responden al mismo origen: la fragmentacién
de tramites, registros y sistemas de informacién que eleva el costo de operar
formalmente. La conexidad teleolégica es igualmente tnica: reducir el tiempo, el
costo y el nimero de actuaciones exigidas al empresario, en desarrollo de la
libertad econdmica del articulo 333 de la Constitucion. Y la conexidad sistematica
ni la ventanilla de creacién ni el procedimiento de cierre pueden operar como canal
unico, mientras las disposiciones sobre portabilidad del historial de pagos y sobre
el uso de la factura por cobrar como garantia completan el ciclo por su extremo
financiero, atendiendo las dos causas que la evidencia identifica como
determinantes de la exclusién crediticia: la ausencia de historial que acredite al
deudor y la imposibilidad de movilizar el tinico activo liquido que la empresa
pequefia efectivamente posee. El financiamiento no es, en este proyecto, una
materia afiadida: es la condicién sin la cual la empresa creada no opera y la

empresa que oOpera no crece.
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E] titulo corresponde con precision al contenido, conforme al articulo 169 de la
Constitucion Politica: enuncia los cuatro ejes efectivamente regulados —creacion,

financiamiento, operacién y cierre de las empresas— sin exceder el alcance de las

disposiciones ni anunciar materias que el articulado no desarrolla.

VII. IMPACTO FISCAL

En cumplimiento del articulo 7° de la Ley 819 de 2003 se hace explicito el andlisis

de impacto fiscal de la iniciativa.

El proyecto no ordena gasto puablico ni otorga beneficios tributarios. Su
contenido consiste en reglas de procedimiento administrativo y deberes de
integracién e interoperabilidad entre sistemas que ya operan. No crea entidades,
dependencias, plantas de personal ni plataformas tecnolégicas: la Ventanilla Unica
Empresarial, el Registro Unico Empresarial y Social, el Sistema de Afiliacion
Transaccional y el registro de facturas electrénicas administrado por la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales se encuentran en operacidn, y el articulado
dispone expresamente que las obligaciones se atenderdn con las plataformas y

capacidades institucionales existentes.

La obligacién de portabilidad del historial de pagos no genera erogacién con cargo
al Presupuesto General de la Nacién: recae sobre operadores privados de
servicios publicos domiciliarios, de telecomunicaciones y de sistemas de pago, que
ya administran esa informacién como parte ordinaria de su operacién y que ya
estan obligados a entregarla a su titular por virtud del régimen de habeas data. Lo
que la disposicién afiade ‘es el formato y el destinatario, no la recoleccién del dato.
La facultad de la Superintendencia Financiera de Colombia para definir el estandar
técnico se ejerce dentro de sus funciones actuales y es potestativa, y la disposicién
se declara autoejecutable mientras dicho estandar no se expida, de modo que su

eficacia no depende de gasto ni de reglamentacion previa.
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Las disposiciones sobre la factura por cobrar como garantia y como fuente de
financiacién son reglas de derecho mercantil que rigen relaciones entre particulares
y no comprometen recurso piblico alguno. Operan sobre registros e
infraestructura que ya se encuentran en funcionamiento y no imponen obligacién

de reporte, desarrollo ni gasto a entidad estatal alguna.

El costo de adecuacion tecnolégica que pueda derivarse se concentra en desarrollos
de interoperabilidad cuyo mandato legal existe desde 2020, se distribuye en un
calendario de implementacién de hasta treinta y seis meses y se atiende mediante
autorizacién presupuestal sujeta al Marco Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de
Gasto de Mediano Plazo. En sentido contrario, la eliminacién de actuaciones
duplicadas y de la exigencia de documentos que ya reposan en el Estado reduce
costos de administracién tante para los particulares como para las entidades
publicas, y la depuracién del registro empresarial mejora la calidad de la

informacién sobre la cual se construyen las politicas y las estadisticas oficiales.

Se deja constancia, conforme a la jurisprudencia constitucional consolidada, de que
traténdose de una iniciativa de origen congresional la carga que recae sobre el
legislador no exige un andlisis detallado o exhaustivo del costo fiscal, sino una
consideracién minima que permita establecer los referentes bésicos para analizar
sus efectos, y' de que corresponde al Ministerio de Hacienda 'y Crédito Pdblico, si
estima que existe incompatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
sustentarla mediante un estudio técnico serio, detallado y concreto, sin que su

concepto constituya poder de veto sobre el érgano legislativo.®

VIIL POSIBLES CONFLICTOS DE INTERES

¥Corte Constilucional, Sentencias C-502 de 2007, C-315 de 2008, C-866 de 2010 y C-425 de 2023. En la Sentencia
C-315 de 2008 la Corte precisd que el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituye un parAmetro de racionalidad
legislativa y «no puede comprenderse como un requisito de trimite para la aprobacién de las iniciativas legislativas».
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En cumplimiento del articulo 3° de la Ley 2003.de 2019, que modificé el articulo
291 de la Ley 5% de 1992, y en concordancia con el articulo 286 del mismo estatuto,
se indica que la presente iniciativa es de carcter general y abstracto, dirigida a la
universalidad de las empresas y de los usuarios de los tramites empresariales.
Conforme al articulo 286 de la Ley 5% de 1992, no configura conflicto de interés el
beneficio de caricter general ni el que corresponde a la mayoria de la poblacion, de -
modo qﬁt_e el proyecto, considerado en su conjunto, no crea -iaenefic:io ni perjuicio
particular, actual y directo a favor o en contra de congresista alguno, de su
cc’myug;e 0 compaiiero permanente, o de sus parientes en los grados previstos en }a

ley.

IX. CONCLUSION

Colombia no necesita inventar los instrumentos que esta ley perfecciona: los
construyé, los puso en marcha y ha demostrado que sabe operarlos. La medicién
internacional confirma que el pafs alcanza estdndares de economia avanzada
precisamente alli donde ha invertido en capacidad de ejecucién. El rezago no esta
en la calidad de sus normas ni €n su techologia, sino en dos decisiones de disefio
normativo: haber condicionado a la disponibilidad presupuestal una obligacién
" que debia ser incondicionada, y haber formulado mandatos a la administracion sin

consecuencia alguna para su incumplimiento.

Dos de cada tres empresas que nacen en Colombia no llegan a su qﬁinto afo, y casi
una de cada cuatro que salen del mercado lo hacen por abandono registral y no por
una decisién ordenada de cierre. Una’ politica de formalizacién -que atiende con
esmero la entrada y desatiende la salida es, por construccién, una politica

incompleta. Y un instrumento de financiacién creado en 2008 que, tras alcanzar
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una meseta, ve retroceder afio tras afio la modalidad s accesible para el pequefio

empresatio, tampoco estd cumpliendo su propésito.

Lo que este proyecto propone es, en definitiva, modesto én medios'y considerable
en efecto: que el empresario no tenga que hacer de mensajero entre las entidades-
del Estado que ya poseen su informacion; que pueda cerrar su empresa por el
mismo canal por el que la cred; que los afios de pégos puntuales que ya acredito
ante otros proveedores dejen de ser 1nv151b1es para quien evalda su crédito; y que
pueda Vender la factura queya devengo sin-arriesgar por ello la relac1on comercial
de la que depende. N;_nguna_ de esas cuatro cosas exige tecnologia que el pais no
posea ni recursos que no pﬁeda destinar. Exigen, tinicamente, una decisién

legislativa.

X. FUENTES

Normativa nacional

Constitucion Politica de ColOmbia, articul’os"84, 150, 154, 158, 169, 189, 209, 287, )
333, 345 y:346. Cédigo de Comercio, articulos 218 a.259 y 772a779. Léy 52 de 1992,
articulos 139, 140, 151, 152, 286 y 291. Lejr 222 de 1995. L‘ey 819 de 2003, articulo 7°,
Decreto 4149 de 2004. Ley 962 de 2005, articulo 1°. Ley 1116 de 2006. Ley 1231 de
2008. Ley 1429 de 2010. Ley 1437 de 2011. Decreto Ley 019 de 2012, artfculos 39 y
40. Ley 1581 de 2012. Lesr 1676 de 2013, ar,ticul’os 86 y 87. Ley 1727‘de 2014, articulo
31. Decreto 1074 de 2015, adicionado por el Decreto 1875 de 2017, Ley 2003 de 2019,
articulo 3°. Decretos Legiélativos 560 y 772 de 2020. Decreto 1297 de 2022 y b’ecreto
0368 de 2026. Ley 2010 de 2019, éyﬁculo 18: Ley 2052 de 2020. Ley 2069 de 2020,
articulo 12. Decreto 1154 de 2020. Resolucién 000085 de 2022 de la l]_)jirec_ci()n de
Impuestos y Aduanas Nacionales. Ley 2437 de 2024. . -

Jurisprudencia constitucional



MARIA CLARA
BOEATDA
Corte Constitucional, Sentencias C-512 de 1997, C-1113 de 2004, C-258. de 2023,
C-502 de 2007, C-315 de 2008, C-1005 de 2008, C-866 de 2010, C-810 de 2014, C-390

de 2023 y C-425 de 2023.

Instrumentos internacionales y derecho comparado

Organizaciéon de los Estados Americanos, Ley Modelo Interamericana sobre
Gararitias Mobilie-lrias (CIDIP-VI, 2002). Comisién éle las Naciones Unidas para el
Derecho Mercantil Internacional, Ley Modelo sobre ‘Garantias Mobiliarias (2016) y
Resolucion A/RES/71/136 de la Asamblea General. The Business Contract Terms
(Assignment of R__eceivables)- Regulations 2018 (Reino Unido). Reglamento (UE)
2016/679, articulo 20. Reglamento (UE) 2018/1724 y Reglamento de Ejecucién (UE)
2022/1463. Directiva (UE) 2019/1023. Declaracién Ministerial de Tallin sobre
Administracién Electrénica- (2017) y Declaracién de Berlin (2020). Brasil, Lei n°
14.478 de 2022. Chile, Ley 21.521 de 2023. Pert, Decreto Legislativo 1400 de 2018.

Fuentes estadisticas y de politica ptiblica

Banco Mundial, Business Ready 2024 y 2025, perfiles de economia de Colombia.
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Encuesta de Micronegocios
(EMICRON), boletin técnico .afio 2024. Departamentox Nacional de Planeacién,
Documento CONPES 4005 de 2020. ConfecAmaras, Dinémica de Creacién de
Empresas en Colombia " (2024 'y primer semestre ‘cfe :2025), Dinamica de
cancelaciones de empresas en Colombia (serie 2017-2023), La supervivencia
empresarial en Colombia (2023) . Direccién de Impiiestos y Aduanas Nacionales,
Consolidado Cifras del Sistemha de Facturacién Electrénica. Colombia Fintech,
Fintech Snapshot - Factoring y Confirming 2025. Superintendencia de Industria y
Comercio, Resolucién 30410 de 2021. Organizacion para la Cooperacién y el

Desarrollo Econémicos, OECD Economics Department Working Papers Nos. 1372



MARIA CL&HI%
FOEADA

y 1399 (2017). Superintendencia de Sociedades, Circular Basica Juridica, Capitulo
VIIL |

C.

MARIA GLARA POSADA
Senadora de la Reptiblica

23814 SENADO DE LA REPUBLICA
10 SECRETARIA GENERAL

FL dia ol de Sﬂé‘}L del a0 % zg

Ha sido tmwmnh{ en este despacho el}
1Provecto de tey X Acto legislativo

1N, _ng/;_gm__ =1 correspondlente
Exposicioi s, oL cn




