
Honorab les Magis t rados 
C O R T E C O N S T I T U C I O N A L D E C O L O M B I A 
E . 8 . D. 

vA "-4 OOOOOÍ 

R E F : Acción pública de/inconsétucionalidad contra ios artículos 
18 y 314 de la Láy 1955 de 2019, por el cual se expide el 
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. "Pacto por 
Colombia, Pacto por la Equidad". 

MARÍA C A T A L I N A J A R A M I L L O H E R N A N D E Z , mayor de edad , v e c i n a y domici l iada en la 
c iudad de Bogotá D .C. , abogada titulada e inscri ta, identi f icada con la cédula de c iudadanía 
número 52 .690 .930 de Bogotá y portadora de la tarjeta profesional de abogada número 
117 .594 del C o n s e j o Super io r de la Jud ica tu ra , obrando en ejerc ic io del de recho 
consag rado en el art ículo 4 0 numera l 6° de la Const i tuc ión Polít ica Co lomb iana y de la 
acc ión públ ica de que trata el numera l 1 ° del art ículo 2 4 2 Ibidem, respe tuosamen te presento 
acc ión públ ica de inconst i tucional idad contra los art ículos 18 y 314 de la Ley 1955 de 2019 , 
por el cua l s e exp ide el P lan Nac iona l de Desarro l lo 2 0 1 8 - 2 0 2 2 . "Pacto por Colombia, Pacto 
porta Equidad'. 

L a presente d e m a n d a t iene como fundamento las s igu ientes r a z o n e s de hecho y de 
derecho : 

I. P R E S U P U E S T O S P R O C E S A L E S 

A . Par tes 

1 . Legi t imación por act iva -

E s t a n d o p lenamente Identif icado al inicio de la p resente d e m a n d a con el 
número de Cédu la de C iudadanía número 52 .690 .930 de Bogotá, MARÍA 
C A T A L I N A J A R A M I L L O H E R N Á N D E Z , es toy legit imado en virtud de los 
art ículos 4 0 numera l 6 y 2 4 2 numera l 1 de la Const i tuc ión Polít ica para 
interponer la presente d e m a n d a . 

2. Legi t imación por pas iva 

De conformidad con las no rmas c i tadas en el punto anterior, la 
legi t imación por p a s i v a recae en los art ículos 18 y 314 de la Ley 1955 de 
2 0 1 9 , por el cua l s e exp ide el P lan Nac iona l de Desarro l lo 2 0 1 8 - 2 0 2 2 . 
"Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad". D icha norma fue exped ida 
por el C o n g r e s o de la Repúbl ica de Co lomb ia en ca l idad de L e y Ordinar ia, 
publ icada en la G a c e t a Oficial Número 50 .964 del sábado 25 de mayo de 
2 0 1 9 . P a r a re ferenc ia del Honorable D e s p a c h o , ensegu ida s e t ranscr ibe 
el texto de la norma: 

7 L E Y 1955 D E 2 0 1 9 

( m a y o 2 5 ) 

r y Diario Of ic ial 50 .964 del sábado 2 5 de mayo de 2 0 1 9 

C O N G R E S O D E L A R E P Ú B L I C A 

por el cua l s e exp ide el P lan Nac iona l de Desarro l lo 2 0 1 8 - 2 0 2 2 . "Pac to por 
Co lomb ia , Pac to por la Equ idad" . 

E L C O N G R E S O D E C O L O M B I A 
D E C R E T A : 

( . . . ) 
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"Artículo 18. Contribuciones especiales a favor de la Comisión de 
Regulación de Energía y Gas (CREG), de la Comisión de Regulación de 
Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA) y de la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios (SSPD). Modifiqúese el artículo 85 de la Ley 
142 de 1994, el cual quedará así: 

Articulo 85. Contribuciones especiales a favor de la Comisión de Regulación 
de Energía y Gas (CREG), de la Comisión de Regulación de Agua Potable y 
Saneamiento Básico (CRA) y de la Superintendencia de Servicios Públicos 
Domiciliarios (SSPD). Con el fin de financiar los gastos de funcionamiento e 
inversión de la CREG, la CRA y la SSPD, y en general recuperar los costos 
del servicio, las personas prestadoras y entidades sujetas a la regulación, 
inspección, vigilancia y control de las respectivas entidades, serán sujetos 
pasivos del pago de las contribuciones especiales anuales descritas en el 
presente artículo, cuyas tarifas serán determinadas por las entidades 
respectivas y las cuales no podrán ser superiores al uno por ciento (1%) de 
las respectivas bases gravables. Los elementos de las contribuciones a que 
hace referencia el presente artículo serán: 

1. Base gravable: La base gravable de cada sujeto pasivo se determinará 
con base en los costos y gastos totales devengados de acuerdo con la 
técnica contable menos los Impuestos, tasas, contribuciones y los Intereses 
devengados a favor de terceros Independientes, del año Inmediatamente 
anterior al de la fecha de liquidación, este resultado se denomina costos y 
gastos totales depurados. Este valor se multiplicará por la división de los 
Ingresos por actividades ordinarias reguladas y el total de ingresos por 
actividades ordinarias, conforme a los estados financieros de la vigencia 
fiscal anterior a la cual se haga su cobro. La base gravable descrita se 
calculará para cada sujeto pasivo así: 

Base gravable = (Costos y Gastos totales depurados) * (Total Ingresos 
actividades ordinarias y sus actividades complementarlas de servicios 
sujetas a inspección vigilancia, control y regulación devengados en el 
periodo) / (Total de Ingresos de actividades ordinarias devengados en el 
periodo). 

Se entenderá que es un tercero Independiente siempre que no cumpla con 
alguno de los criterios de vinculación previstos en el articulo 260-1 del 
Estatuto Tributarlo. 

2. Tarifa: La tarifa de cada contribución especial se determinará porcada uno 
de los sujetos activos de la contribución de manera independiente, tomando 
el valor del presupuesto neto de la entidad correspondiente en el año a 
financiar. Incluidos la totalidad de gastos de funcionamiento e Inversión, el 
cual se dividirá por la suma de las bases gravables determinadas para los 
sujetos pasivos conforme a los estados financieros de la vigencia fiscal 
anterior. 

Tarifa de contribución de sujeto activo = (Presupuesto a financiar de sujeto 
activo) / (Suma de bases gravables de sujetos pasivos). 

3. Hecho generador. El hecho generador de cada contribución especial por 
parte de los sujetos pasivos, será la prestación de los servicios sometidos a 
Inspección, control, vigilancia y la venta de sus bienes vigilados o regulados. 

4. Sujetos pasivos. Los sujetos pasivos de la contribución especial son las 
personas prestadoras de servicios públicos domiciliarlos, conforme a los 
artículos 15 y 16 de la Ley 142 de 1994, y todos aquellos que Inciden direot^' 
o Indirectamente en la prestación de los servicios públicos domlclllarÍQs; / a * 
personas prestadoras de la cadena de combustibles líquidos y las personas 
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prestadoras de! servicio de alumbrado público. Tratándose de la CREG 
también lo serán las personas prestadoras a que hace referencia el artículo 
61 de la Ley 812 de 2003 y el Decreto número 4299 de 2005, o las normas 
que lo modifiquen, sustituyan o deroguen, con excepción de los distribuidores 
minoristas en estación de servicio en un municipio ubicado en zona de 
frontera. 

Parágrafo 1°. El Gobierno nacional reglamentará las características y 
condiciones especiales que se requieran para la determinación de las 
contribuciones especiales a que hace referencia el presente articulo, asi 
como los asuntos relacionados con la declaración, administración, fis­
calización, el cálculo, cobro, recaudo y aplicación del anticipo y demás 
aspectos relacionados con obligaciones formales y de procedimiento. Las 
sanciones e Intereses por el Incumplimiento de las obligaciones formales y 
sustanciales relacionadas con la contribución especial serán las mismas 
establecidas en el Estatuto Tributarlo para el impuesto sobre la renta y 
complementarlos. 

Parágrafo 2°. El manejo de los recursos del pago de las contribuciones 
especiales de la CRA y la CREG a que hace referencia el presente articulo 
se realizará de acuerdo con los mecanismos previstos en los artículos 72 de 
la Ley 142 de 1994 y 21 de la Ley 143 de 1994. En el evento de existir 
excedentes de la contribución especial de la CREG provenientes de las 
actividades reguladas de combustibles líquidos, debido a recursos no 
ejecutados en el período presupuesta!, dichos excedentes serán 
compensados al pago de la contribución especial de cada empresa del sector 
de combustibles líquidos en la siguiente vigencia fiscal. 

Parágrafo 3°. Los sujetos pasivos objeto de la presente contribución están 
obligados a reportar a más tardar el 30 de abril de cada vigencia la 
información requerida para el cálculo de la tarifa y la liquidación de la 
contribución especial en el formato que para el efecto defina la CRA, la 
CREG y la SSPD a través del SUI. 

El no reporte de información, en las condiciones de oportunidad, calidad e 
integralldad definidos por la SSPD, generará la imposición de las sanciones 
a que hubiere lugar. 

Parágrafo transitorio. Para la vigencia de 2019 el plazo para el cargue de 
la Información será el 31 de julio." 

"ARTÍCULO 314. Contribución adicional a la contribución definida en el 
artículo 85 de la ley 142 de 1994 para el fortalecimiento del fondo 
empresarial. A partir del 1 ° de enero de 2020 y hasta el 31 de diciembre de 
2022 se autoriza el cobro de una contribución adicional a la regulada en el 
artículo 85 de la Ley 142 de 1994. Dicha contribución se cobrará a favor del 
Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios Públicos 
Domiciliarlos (SSPD). Las reglas aplicables a esta contribución serán las 
siguientes: 

1. La base gravable es exactamente la misma que la base de la contribución 
de que trata el artículo 85 de la Ley 142 de 1994, o cuando corresponda las 
normas que lo modifiquen, sustituyan o adicionen. 

4 

2. Los sujetos pasivos son todas las personas vigiladas por la SSPD. 

3. El sujeto activo de esta contribución será la SSPD. 

4. La tarifa será del 1 %. 

5. El hecho generador es el estar sometido a la vigilancia de la S§/?D',,B 
vy 
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El recaudo obtenido por esta contribución adicional se destinará en su 
totalidad al Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios Públicos 
Domiciliarios. El traslado de los recursos de las cuentas de la 
Superintendencia al Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarlos estará exento del gravamen a los movimientos 
financieros." 

B. Opor tun idad 

S e p resen ta la d e m a n d a en v igenc ia de la norma t ranscr i ta , c u y a promulgac ión 
fue el 2 5 de mayo de 2 0 1 9 , por t ra tarse de una Contr ibuc ión E s p e c i a l de 
periodo, s e p resen ta la d e m a n d a sin que s e h a y a consol idado el año g ravab le 
sobre el que t iene e fec tos , de m a n e r a tal que s e puedan prevenir las 
c o n s e c u e n c i a s que la norma implica por s u carácter inconst i tucional, en c a b e z a 
de los contr ibuyentes a fec tados . 

C . C o m p e t e n c i a 

De conformidad con el numera l 4 del art ículo 241 de la Const i tuc ión Polít ica, 
e s competenc ia de la Honorable Cor te Const i tuc ional , como guard ia "de la 
integridad y supremacía de la Const i tuc ión ( . . . ) decidir sobre las d e m a n d a s de 
inconst i tucional idad que presenten los c iudadanos contra las leyes , tanto en s u 
contenido mater ia l , como por v ic ios de procedimiento en s u formac ión" . 

C A R G O S D E V I O L A C I Ó N A L A C O N S T I T U C I Ó N POLÍT ICA Y F U N D A M E N T O S D E 
H E C H O Y D E D E R E C H O 

L o s s igu ientes numera les cons is ten en la formulac ión de ca rgos que s e h a c e sobre 
la d isposic ión d e m a n d a d a . P a r a ello, s e comenzará por formular los ca rgos por los 
c u a l e s s e a c u d e a la acc ión públ ica de inconst i tucional idad, dando cumpl imiento a los 
requisi tos de c lar idad, ce r teza , espec i f i c idad, y pert inencia. U n a v e z expues to el 
cargo, s e fo rmularán los a rgumentos , cumpl iendo con el requisito de suf ic ienc ia . E s t o s 
requis i tos s e toman de las ex igenc ias que la Honorable Cor te p lantea para dar t rámite 
a una d e m a n d a de inconst i tucional idad, en la sen tenc ia C - 1 0 5 2 de 2 0 0 1 , a saber : 

"La claridad de la demanda es un requisito Indispensable para establecer la 
conducencia del concepto de la violación, pues aunque "el carácter popular 
de la acción de inconstitucionalidad, [por regla general], releva al ciudadano 
que la ejerce de hacer una exposición erudita y técnica sobre las razones de 
oposición entre la norma que acusa y el Estatuto Fundamental", no lo excusa 
del deber de seguir un hilo conductor en la argumentación que permita al 
lector comprender el contenido de su demanda y las justificaciones en las 
que se basa. 

Adicionalmente, las razones que respaldan los cargos de 
Inconstitucionalidad sean ciertas significa que la demanda recaiga sobre una 
proposición jurídica real y existente "y no simplemente [sobre una] deducida 
por el actor, o Implícita" e Incluso sobre otras normas vigentes que, en todo 
caso, no son el objeto concreto de la demanda. Así, el ejercicio de la acción 
pública de inconstitucionalidad supone la confrontación del texto 
constitucional con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir 
de la interpretación de su propio texto; "esa técnica de control difiere, 
entonces, de aquella [otra] encaminada a establecer proposiciones 
inexistentes, que no han sido suministradas por el legislador, para pretender 
deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando del texto normativo no 
se desprenden". 
De otra parte, las razones son específicas si definen con claridad la manera 
como la disposición acusada desconoce o vulnera la Carta Política a través 
"de la formulación de por lo menos un cargo constitucional concreto contra 
la norma demandada". El juicio de constituclonalidad se fundamenta en V^ 
necesidad de establecer si realmente existe una oposición objetiva'y 
verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitución Pófíticá;^ 
resultando inadmisible que se deba resolver sobre su Inexequibilldad a paftir 

ÍF- - ': • 
•,,X-Jó\N> 
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de argumentos "vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales" 
que no se relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se 
acusan. Sin duda, esta omisión de concretar la acusación Impide que se 
desarrolle la discusión propia del juicio de constitucionalldad. 

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se 
exponen en la demanda de Inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el 
reproche formulado por el peticionario debe ser de naturaleza constitucional, 
es decir, fundado en la apreciación del contenido de una norma Superior que 
se expone y se enfrenta al precepto demandado. En este orden de ideas, 
son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de consideraciones 
puramente legales y doctrinarias, o aquellos otros que se limitan a expresar 
puntos de vista subjetivos en los que "el demandante en realidad no está 
acusando el contenido de la norma sino que está utilizando la acción pública 
para resolver un problema particular, como podría ser la Indebida aplicación 
de la disposición en un caso específico"; tampoco prosperarán las 
acusaciones que fundan el reparo contra la norma demandada en un análisis 
de conveniencia, calificándola "de inocua, innecesaria, o reiterativa" a partir 
de una valoración parcial de sus efectos. 

Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de 
inconstitucionalidad guarda relación, en primer lugar, con la exposición de 
todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para 
iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de 
reproche; así, por ejemplo, cuando se estime que el trámite impuesto por la 
Constitución para la expedición del acto demandado ha sido quebrantado, 
se tendrá que referir de qué procedimiento se trata y en qué consistió su 
vulneración (artículo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991), circunstancia 
que supone una referencia mínima a los hechos que ¡lustre a la Corte sobre 
la fundamentación de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y 
éstas sean tan sólo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia 
del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la demanda, 
esto es, a la presentación de argumentos que, aunque no logren prime facle 
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitución, si 
despiertan una duda mínima sobre la constitucionalidad de la norma 
impugnada, de tal manera que Inicia realmente un proceso dirigido a 
desvirtuarla presunción de constitucionalidad que ampara a toda norma legal 
y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional" 
( S u b r a y a d o y negril la por fuera del texto original). 

E n tal sent ido, s e demost ra rá que la expres ión d e m a n d a d a e s inconst i tucional pues , 
entro otros, al supedi tar la determinac ión de los su je tos pas i vos a un criterio c u y a 
ampli tud permite un grado cons iderab le de incert idumbre s e vu lneran los principios 
de legal idad, c e r t e z a del tributo y segur idad jur íd ica. C u a n d o la norma seña la que 
serán su je tos pas i vos qu ienes de m a n e r a directa o " ind i rec ta" incidan en la 
prestac ión de los se rv ic ios públ icos domici l iar ios res ta total c e r t e z a frente a qu ienes 
deben asumi r la ca rga , dando márgenes interpretat ivos que vu lneran el principio de 
segur idad jur íd ica. No e s posible que uno de los e lemen tos pr inc ipales de la 
cont r ibuc ión, como e s el sujeto pas ivo, tenga que s e r determinado por cri terios 
interpretat ivos. 

Ad ic iona lmente, en el p resente escr i to quedará demost rado que la norma d e m a n d a d a 
v a en contra de los principios der ivados del art ículo 9 5 de la Const i tuc ión Polít ica por 
cuanto es tab lece una doble Imposic ión sobre un mismo hecho económico . V a en 
contra de los d ispuesto por el art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica, al es tab lece r 
pa ra la contr ibución una dest inac ión espec i f i ca diferente a la recuperac ión de cos tos . 
Por últ imo, la norma d e m a n d a v a en contra del principio de Igualdad contenido en el 
art ículo 13 de la Const i tuc ión Polí t ica, a l es tab lece r una d i ferenciac ión no just i f icada 
en la compensac ión de recu rsos no e jecu tados . 

III. C A R G O S D E V I O L A C I Ó N A L A C O N S T I T U C I Ó N 

A cont inuac ión, nos permit imos profundizar en c a d a una de las r a z o n e s por l a S p 
s e d e m a n d a la inconst i tucional idad de las normas , con el fin de sa t i s facer a cába 
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los requisi tos de c lar idad, ce r teza , espec i f i c idad, pert inencia y su f ic ienc ia ex ig idos por 
la ju r i sprudenc ia en cons iderac ión con la aptitud de la d e m a n d a d 

A . P r inc ip ios de legal idad, cer teza y s e g u r i d a d jur íd ica en mater ia tributaria. 

1 . C a r g o : V io lac ión del art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica 

Tan to la Honorable Cor te Const i tuc ional como la doctr ina han reconocido que 
el art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica cont iene los principios de legal idad, 
c e r t e z a y segur idad jur íd ica en mater ia tributaria. E l art ículo en menc ión indica: 

"ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las 
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales 
podrán Imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las 
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y 
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. 

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades 
fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, 

7 , como recuperación de los costos de los servicios que les presten o 
participación en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el 
método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su 
reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos. 

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que 
la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un período 
determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience 
después de iniciarla vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo." 

E l ca rgo v a dir igió a demost rar que la norma d e m a n d a d a v a en contra de los 
principios der ivados del art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica por cuanto no 
determina con su f ic ienc ia los e lementos del tributo. 

2. F u n d a m e n t o s de h e c h o y de d e r e c h o 

E l art ículo 18 de la L e y 1955 de 2 0 1 9 modi f icó el art ículo 85 de la L e y 142 de 
1994, def iniendo los su je tos pas i vos de la contr ibución espec ia l en los s igu ientes 
términos: "Los sujetos pasivos de la contribución especial son las personas 
prestadoras de servicios públicos domiciliarios, conforme a los artículos 15 y 16 
de la Ley 142 de 1994, v todos aquellos que inciden directa o indirectamente 
en la prestación de los servicios públicos domiciliarios (...)" ( S u b r a y a d o v negri l la 
por fuera del texto original). 

C ó m o s e puede aprec iar , la norma de ja un ampl io margen de interpretación en la 
determinac ión del sujeto pas ivo de la contr ibución espec ia l , pues no def ine de 
m a n e r a c la ra y p rec i sa qu ienes son los su je tos pas i vos , por el contrario, 
determina que son todos aque l los que inc iden "d irecta e indirectamente" en la 
prestac ión de los serv ic ios públ icos domici l iar ios. E n es te punto e s vál ido 
cues t ionar ¿hasta dónde s e ex t iende la noción de part ic ipación indi recta?, ¿cual 
e s el l ímite?, ¿cual e s el nivel de inc idenc ia? ¿Qué cri ter ios deben tenerse en 
cuen ta para medir una part ic ipación ind i recta?, de m a n e r a especí f ica: qu iénes 
inciden indi rectamente en la prestación de serv ic ios públ icos domic i l iar ios? Ba jo 
la amplitud de es te criterio, ¿acaso los p roveedores de se rv i c ios tecnológ icos, 
lega les , administ rat ivos que prestan serv ic ios a las e m p r e s a s de serv ic ios 

1 Sobre estos requisitos, la Corte Constitucional dijo: "La hermenéutica constitucional ha dejado sentado que existen 
razones "(i) claras, cuando la acusación formulada por el actor es comprensible y de fácil entendimiento, (ii) ciertas, si ia 
acusación recae directamente sobre ei contenido de la disposición demandada y no sobre una proposición jurídica inferida 
o deducida por el actor, (III) especificas, en cuanto se defina o se muestre en forma diáfana la manera como ia norma 
vulnera la Carta Política, (iv) pertinentes, cuando se utilizan argumentos de naturaleza estrictamente constitucional y no 
razones de orden legal, personal, doctrinal o de simple conveniencia, y (v) suficientes, en ia medida en que contengan 
todos ios elementos tácticos y probatorios que son necesarios para adelantar el juicio de inconstitucionalidad, de forma, 
que exista por io menos una sospecha o duda mínima sobre ia constitucionalidad del precepto impugnado. Corte 
Constitucional, Sentencia C-913 de 2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. En igual sentido ver, entre otros 
pronunciamientos: auto 288 de 2001 y Sentencias C-1052 de 2001 y C-568 de 2004, todas las providencias con ponencia 
del Magistrado Manuel José Cepeda Espinosa, y C-980 de 2005, M.P. Rodrigo Escobar Gil. ¿ L i . „ . 
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públ icos domici l iaros incidirían ind i rec tamente? E s allí donde s e mani f iesta 
c la ramen te que la norma a c u d e a exp res i ones amb iguas al dejar abierto la 
def inic ión del su jeto pas ivo de la contr ibuc ión. 

As í pues , una interpretación al tenor literal de la norma podría cons iderar como 
sujeto pas ivo de la contr ibución a toda pe rsona que tenga a lgún tipo de 
v inculac ión con e m p r e s a s de serv ic ios públ icos domici l iar ios, pues de a lguna 
m a n e r a estarían Incidiendo en la prestac ión de d ichos serv ic ios , ampl iando el 
margen de apl icación de la contr ibución lo cua l iría en contra de los principios 
const i tuc ionales en mater ia tributaria der ivados por, entre otros, el art ículo 338 de 
la Const i tuc ión Polít ica de Co lombia , ta les como el principio de legal idad, c e r t e z a 
del tributo y segur idad jur íd ica. T a l y como s e expone a cont inuac ión: 

a ) Pr incipio de legal idad: 

E l ordenamiento jur idico co lombiano ha consag rado un principio rector del 
e jerc ic io del poder, s e trata del principio de legal idad, en virtud del cua l , no 
ex i s te func ión o facul tad que puedan desarro l lar los serv idores públ icos que 
no esté def inida de m a n e r a e x p r e s a , c la ra y p rec isa en la ley, de forma tal 
que las ac tuac iones de los se rv ido res públ icos deben su je ta rse a la 
Const i tuc ión y a las reg las jur íd icas es tab lec idas en el ordenamiento jur íd ico. 
E n efecto, es te principio, parte del supues to de que T O D A S las autor idades, 
en el e jerc ic io de s u s func iones, están somet idas a l Imperio de la ley y, en 
c o n s e c u e n c i a , los ac tos e m a n a d o s de las autor idades deben s e r emit idos en 
cumpl imiento de la m i sma . 

E s t e principio está fuer temente inf luenciado y re lac ionado con la div is ión de 
poderes , que es tab lece que el poder s e encuent ra dividido en poder judic ial , 
e jecut ivo y legislat ivo, a los c u a l e s les co r responden de m a n e r a pr ivat iva el 
e jerc ic io de d i ve rsas ac t iv idades. E l poder legislat ivo en el E s t a d o de Derecho 
cumple la función de representar la soc iedad , en la med ida en que en es te 
concur ren las di ferentes f u e r z a s y sec to res soc ia l es que presentan s u s 
d i ferentes puntos de v is ta en a r a s del es tab lec imiento de la a rmonía soc ia l . 

As í mismo, el principio de legal idad s e ref leja en la relación ex is tente entre 
los Individuos per tenec ientes a l E s t a d o y el Es tado mismo, al es tab lece rse 
que el uso del poder coerci t ivo e s legít imo si ha sido autor izado prev iamente 
por la ley, lo cua l lo ev idenc iamos en el adagio en virtud del cua l "nadie podrá 
ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto que se le imputa"^. 

L a apl icación de es te principio lo podemos ve r en d i ferentes mater ias como, 
por e jemplo, en el derecho sancionator lo y el de recho tributario, en el c a s o 
que nos convoca , s e h a c e necesa r io aterr izar el principio de legal idad en 
mater ia imposit iva, más que todo en lo relativo a quien e s el facul tado para la 
creac ión y el estab lec imiento de los e lementos de los impuestos. 

S o b r e es te tema, el t ratadista J a i m e V ida l Perdomo^, cons ideró: 

"El principio de la legalidad supone la subordinación de todos los actos de las 
autoridades administrativas a la ley. En ese acomodamiento de los actos de 
gobierno a la voluntad de la ley encuentra el ciudadano la mejor defensa de 
sus derechos. SI el gobernante abusa de su poder y causa agravio a un 
particular, la justicia administrativa deja sin valor alguno el acto violatorlo de 
la ley y reestablece al ciudadano en su derecho. 

(•••) 

La Corte Constitucional, el Consejo de Estado y los tribunales contencioso 
administrativos departamentales aseguran el Imperio del principio de 
legalidad anulando las reglas jurídicas que quebrantan otras de mayor 

2 Corte Constitucional, Sentencia C 710 del 5 de julio de 2001, Magistrado Ponente: Jaime Córdoba Triviño. .^•yfij/f..,í 
2 J a i m e Vidal Perdomo, "Derecho constitucional general e instituciones políticas colombianas", B o g o t á , ' ^ 
2005, Pág. 204 , ^ 1 ¡'-riC, 
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categoría jurídica, según la distribución de competencias que señalan la 
Constitución y las leyes". 

b) Principio de legal idad en mater ia tributaria: 

Nues t ra Const i tuc ión Polít ica Nac iona l c o n s a g r a el principio de legal idad en 
mater ia tr ibutaria, en virtud del cua l sólo los órganos que representan la 
voluntad popular, pueden c rea r y regular las contr ibuciones f i s ca les o 
pa ra f i sca les , entendiendo contr ibuciones en un sent ido genera l , esto e s , 
inc luyendo los impuestos , t a s a s y las contr ibuciones en estr icto sent ido, así 
lo es tab lece en s u art ículo 338 : 

"ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las 
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales 
podrán imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las 
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos 
activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de 
los Impuestos." 

E l art ículo en menc ión en tonces d ispone que sólo el congreso , las a s a m b l e a s 
depar tamenta les y los conce jos distr i tales y munic ipa les , al s e r 
represen tan tes del pueblo y haber s ido e legidos por votac ión popular, t ienen 
la facul tad de imponer tributos, y además indica que a t ravés de las leyes , 
o r d e n a n z a s y a c u e r d o s munic ipa les que exp idan d ichos órganos, s e d e b e n 
fijar d i rectamente los e l e m e n t o s de los i m p u e s t o s tanto nac iona les como 
terri toriales, esto e s , los s u j e t o s p a s i v o s y ac t ivos , los hechos generadores , 
las b a s e s g ravab les y tar i fas. 

L a norma e s en tonces c la ra en rese rva r la facul tad de f i jación de los 
e lemen tos de los impuestos a los ó rganos de representac ión popular, y ello 
e s expres ión de nuestro E s t a d o Soc ia l de Derecho y de la garant ía de no 
Impuestos sin representac ión, en pa lab ras de F E R R E I R O L A P A T Z A "la ley 
representa la voluntad de autonormaclón de una colectividad que no 
reconoce otros poderes que los que emanan del conjunto de los ciudadanos 
que forman parte de ella" 

C o m o desarro l lo del principio de div is ión de poderes y de legal idad, s e ha 
es tab lec ido la c láusula de r e s e r v a de ley, la cua l es tab lece que, en virtud de 
la Const i tuc ión Polít ica co lombiana, c ier tos asun tos deben s e r de e x c l u s i v a 
competenc ia del poder legislat ivo, lo cua l incluye a d e m á s la prohibic ión de 
de legar o concede r a otros poderes o autor idades l as facu l tades a l legislat ivo 
otorgadas. 

E l ar t ículo 338 , también es tab lece en s u inciso 2 , la facul tad de las 
autor idades en la determinac ión de las tar i fas de t a s a s y contr ibuciones: 

"La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las 
autoridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a 
los contribuyentes, como recuperación de los costos de los servicios 
que les presten o participación en los beneficios que les 
proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales costos y 
beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la 
ley, las ordenanzas o los acuerdos." 

':. E l principio de legal idad y s u c láusula de r e s e r v a de ley, s e ev idenc ian en 
nues t ra Const i tuc ión Polít ica Nac iona l a t ravés del 338 , que es tab lece las 
facu l tades del poder legislat ivo en el ámbi to tributario, y de cua l s e der ivan 
los e lementos cen t ra les de la legal idad tributarla, los c u a l e s en términos de la 
Cor te C o n s t i t u c i o n a l son : 

I 

"a saber: (I) la necesaria representación popular en el 
establecimiento de los tributos; (ii) la certeza del tributo, que implica 
la fijación clara y precisa de todos v cada uno de los elementos 

' Corte Constitucional, sentencia C 030 del 30 de enero de 2019, Magistrado Ponente: Cristina Pardo SclLlésInger. 

F^\... mv\S" 
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I del mismo: (iii) la ausencia de soberanía fiscal en cabeza de las 
entidades territoriales; y (Iv) la posibilidad de que las entidades 
territoriales, con base en su autonomía, regulen aspectos tributarios 
dentro del marco fijado por la ley." ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera 
del texto original) 

C o n lo cua l , el hecho de no fijar de m a n e r a c la ra la de terminac ión de uno de 
los e lementos del tributo, como lo e s el sujeto pas ivo , const i tuye un quebranto 
del principio de legal idad en mater ia tributaria. 

c ) Pr incipio de ce r teza del tributo: 

Del principio de legal idad tributaria s e der iva el de c e r t e z a del tributo, en virtud 
del cua l los órganos de representac ión popular, esto e s , el poder legislativo, 
además de fijar los e lementos de los tributos, debe hacer lo de una m a n e r a 
c la ra y p rec i sa , porque ello permit i rá que, al momento de la def in ic ión y 
apl icación del tributo, ex i s ta ce r teza . 

E l principio de c e r t e z a tributaria s e concre ta en el es tab lec imiento previo y 
prec iso tanto de las ob l igac iones f i sca les como de los e lementos que 
determinan el por qué s e r obl igados a las m i s m a s , y los cr i ter ios que nos 
permiten el cumpl imiento de los debe res económicos que como 
contr ibuyentes t enemos con el E s t a d o , así lo Indica la Cor te Const i tuc ional en 
sen tenc ia del 2010^ : 

"Esta exigencia adquiere relevancia a la hora de dar aplicación y 
cumplimiento a las disposiciones que fijan los gravámenes, pues su 
Inobservancia puede dar lugar a diversas situaciones nocivas para 
la disciplina tributarla como son la generación de Inseguridad 
jurídica; propiciar los abusos impositivos de los gobernantes; o el 
fomento de la evasión "pues los contribuyentes obligados a pagarlos 
Impuestos no podrían hacerlo, lo que repercute gravemente en las 
finanzas públicas y, por ende, en el cumplimiento de los fines del 
Estado". ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto original) 

L a ju r isprudenc ia const i tucional ha indicado que el principio de ce r teza 
tributarla s e vu lne ra de dos fo rmas: 

"/) A través de la omisión en la determinación de los elementos 
esenciales del tributo. II) Cuando a pesar de haberse determinado 
los elementos del tributo, en su definición se acude a expresiones 
ambiguas o confusas, en cuyo caso, la declaratoria de 
inexequibilldad sólo es posible cuando la falta de claridad y la 
confusión se hacen insuperables, esto es, "cuando de la prescr ipc ión 
d i spues ta por el Leg is lador no s e a posible di lucidar el contenido del 
e lemento estructural del tributo."^ ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del 
texto original) 

De e s t a forma, e s deber del legislador definir de m a n e r a p rec i sa los 
e lemen tos que conforman el tributo de forma que el administrat ivo pueda 
determinar, s in lugar a equívocos si e s obl igado al pago del tributo y, en e s e 
c a s o , tenga p lena ce r teza sobre la c a r g a tributarla que le cor responde. E n 
e s e sent ido su jetar la def inic ión del sujeto pas ivo a un criterio ambiguo 
vio lenta de forma g rose ra es te principio. 

d) Principio de segur idad iurídica: 

S e trata de un principio centra l en nuestro ordenamiento jur íd ico, de rango 
const i tucional der ivado de los art ículos 1 , 2, 4, 5 y 6 de la Const i tuc ión y que 
t iene el carácter de s e r t ransve rsa l . E s t e principio supone una garant ía de 
c e r t e z a que depende del orden estab lec ido en el E s t a d o para hace r que las 

5 Corte Constitucional, sentencia C 594 del 27 de julio de 2010, Magistrado Ponente; Luis Ernesto Vargas Silva /A"̂ '̂  
6 Corte Constitucional, sentencia C 594 del 27 de julio de 2010, Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas S i l v a ¿ * "^ 
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no rmas s e cumplan y de la posibi l idad de prever las c o n s e c u e n c i a s de una 
ac tuac ión. 

E n mater ia tr ibutaria, la segur idad jur íd ica s e ref leja pa ra los contr ibuyentes, 
en la posibi l idad de conocer con ante lac ión los g ravámenes a los que s e está 
obl igado y las e x e n c i o n e s sobre las c u a l e s t enemos de rechos , y para el 
E s t a d o , en la ce r teza del va lor de los recu rsos que recaudará por los tributos, 
lo que le permite d iseñar el p resupues to para la consecuc ión de los objet ivos 
del E s t a d o Soc ia l de Derecho . 

E s t e principio s e fundamenta en los principios de legal idad, c e r t e z a y 
con f ianza legít ima, así la ex igenc ia del art ículo 338 de la Const i tuc ión 
re lac ionada con la creación y estab lec imiento de los e lementos de los tributos 
por parte del legislador, t iene sent ido en tanto que ev i ta la var iac ión so rp res i va 
de las cond ic iones que rigen en mater ia tributaria, y en c o n s e c u e n c i a brinda 
con f ianza durante un periodo f isca l en el cua l s e han determinado c ie r tas 
reg las de t r ibutación. 

E n pa lab ras de la Cor te Const i tuc ional , en sen tenc ia C - 0 7 6 de 2012 ' ' : 

"En efecto, al considerarse las leyes tributarias leyes que, en general, 
imponen cargas a las personas que determinan como sujetos 
pasivos, se ha entendido que éstos deben tener plena claridad 
respecto de las actividades que generen tributos y el monto al que 
los mismos ascenderán, para que dichas cargas no resulten un 
imprevisto que afecte desproporcionadamente el debido proceso, la 
equidad, la buena fe, la libertad de empresa o el derecho de 
propiedad, entre otros." ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto 
original) 

E l principio de segur idad jur íd ica también e s reflejo del cumpl imiento del 
j principio de legal idad, y a que es te t iene como objetivo principal el 

fortalecimiento de la segur idad jur íd ica, en la med ida en que en nuestro 
s i s t e m a tributario s e requiere garant izar un reducto mín imo de segur idad a 
los c iudadanos frente a s u s obl igac iones y las s a n c i o n e s frente a 
incumpl imientos. L a no determinac ión c la ra de qu ienes son su je tos pas i vos 
de una obl igación tributaria gene ra insegur idad jur íd ica, generando c a r g a s 
que pueden resul tar imprev is tas por la m i s m a amb igüedad en la redacc ión de 
la norma. 

e ) Anál is is especí f ico del art ículo 18 de la L e v 1955 de 2 0 1 9 

E l art ículo 18 de la Ley 1955 de 2 0 1 9 , como quedó demost rado, vu lnera los 
principios de legal idad, ce r teza y segur idad jur íd ica, la med ida en que el 
legis lador su je ta la determinac ión del sujeto pas ivo a un criterio 
indeterminado. 

E n efecto, como s e comentó , a l señalar que serán su je tos pas i vos "todos 
aquellos que inciden directa o indirectamente", de ja al arbitrio del interprete 
definir la extensión y comprens ión del criterio " inc iden" y del criterio 
" indirectamente" pues s e trata de criterios suf ic ientemente ampl ios y 
g e n e r a l e s para permitir un rango de interpretación de tal magnitud que impide 
di lucidar el contenido del e lemento estructural del tributo. 

De e s t a forma, no ex is te c lar idad o c e r t e z a frente a qu ienes deben asumi r la 
ca rga , dando márgenes Interpretativos que vu lneran el principio de segur idad 
jurídica. No e s posible que uno de los e lementos pr inc ipales de la 
cont r ibuc ión, como e s el sujeto pas ivo, tengan que s e r de terminados por 
cr i ter ios interpretativos 

B. Prohibic ión de doble imposic ión tributaria s o b r e un m i s m o h e c h o 
e c o n ó m i c o . 

2 Corte Constitucional, sentencia C 076 del 15 de febrero de 2012, Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra Portor-
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1 . C a r g o : V io lac ión del art ículo 95 de la Const i tuc ión Polít ica 

D e conformidad con el art ículo 95 e s deber de las p e r s o n a s y los c iudadanos la 
cont r ibuc ión al f inanciamiento de los gas tos e invers iones del E s t a d o dentro de 
concep tos de just ic ia y equidad: 

"ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros 
de la comunidad nacional. Todos están en el deber de engrandecerla y 

• dignificarla. El ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta 
Constitución implica responsabilidades. 

Toda persona está obligada a cumplir la Constitución y las leyes. 

Son deberes de la persona y del ciudadano: 

1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios; ' * ^ 

2. Obrar conforme al principio de solidaridad social, respondiendo con 
acciones humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o la 

. salud de las personas; 

3. Respetar y apoyar a las autoridades democráticas legítimamente 
constituidas para mantener la independencia y la Integridad nacionales. 

4. Defender y difundir los derechos humanos como fundamento de la 
convivencia pacífica; 

5. Participar en la vida política, cívica y comunitaria del país; 

6. Propender al logro y mantenimiento de la paz; ,/ 

7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administración de la "' 
justicia; 

8. Proteger los recursos culturales y naturales del país y velar por la • 
conservación de un ambiente sano; 

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado 
dentro de conceptos de justicia y equidad." ( S u b r a y a d o y negri l la por 
fuera del texto original) 

E l ca rgo v a dir igió a demost rar que la norma d e m a n d a d a v a en contra de los 
principios der ivados del art ículo 95 de la Const i tuc ión Polít ica por cuanto 
es tab lece una doble imposic ión sobre un mismo hecho económico . 

2. F u n d a m e n t o s de h e c h o y de d e r e c h o 

L a s contr ibuciones e s p e c i a l e s con ten idas en los art ículos 18 y 314 de la L e y 1955 
de 2 0 1 9 es tab lecen un mismo hecho económico , a tal punto que equ ipara las 
b a s e s g ravab les , generando una doble imposic ión sobre un m ismo hecho 
económico . P a r a e fec tos de p rec isar los ca rgos aquí expues tos , a cont inuación 
p resen tamos un cuadro comparat ivo de h e c h o s gene rado res y b a s e s g ravab les , 
para luego si entrar a desarro l lar los fundamentos jur íd icos del cargo e levado , 
v e a m o s : 



Acción pública de inconstitucionalidad contra los articulos 18 y 314 de la Ley 1955 de 2019, por el cual se 
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad". 

-12-

B a s e 
gravab le e s 
la m i s m a 

v ig i lanc ia y la ven ta de 
s u s b ienes v ig i lados o 
regulados." 

Dest inatar io 
de la 
Contr ibuc ión 
e s en 
e s e n c i a el 

" L a b a s e g ravab le de c a d a 
sujeto pas ivo s e determinará 
con b a s e en los cos tos y 
gas tos totales d e v e n g a d o s de 
acuerdo con la técnica 
contable m e n o s los 
impuestos, t a s a s , 
contr ibuciones y los In te reses 
d e v e n g a d o s a favor de 
te rceros independientes, del 
año inmedia tamente anterior 
al de la f echa de l iquidación, 
es te resul tado s e denomina 
cos tos y gas tos totales 
depurados . E s t e va lor s e 
mult ip l icará por la div is ión de 
los Ingresos por ac t iv idades 
ord inar ias regu ladas y el total 
de Ingresos por ac t iv idades 
ord inar ias, conforme a los 
es tados f inanc ieros de la 
v igenc ia f isca l anterior a la 
cua l s e haga su cobro. L a 
b a s e g ravab le descr i ta s e 
calculará para c a d a sujeto 
pas ivo así: 

B a s e g ravab le = ( C o s t o s y 
G a s t o s totales depurados) * 
(Tota l ingresos ac t iv idades 
ord inar ias y s u s ac t iv idades 
comp lementa r ias de serv ic ios 
su je tas a inspecc ión 
v ig i lancia, control y regulación 
d e v e n g a d o s en el período) / 
(Tota l de Ingresos de 
ac t iv idades ord inar ias 
d e v e n g a d o s en el período)." 

" L a b a s e g ravab le e s 
exac tamente la 
m i s m a que la b a s e 
de la contr ibución 
de que trata el 
art ículo 85 de la L e v 
142 de 1994. o 
cuando co r responda 
las no rmas que lo 
modif iquen, sust i tuyan 
o ad ic ionen." 

"Cont r ibuc iones e s p e c i a l e s a 
favor de la Comis ión de 
Regulac ión de Energía y G a s 
( C R E G ) , de la Comis ión de 
Regulac ión de A g u a Potable y 
S a n e a m i e n t o Básico ( C R A ) y 
de la S u p e r i n t e n d e n c i a de 
S e r v i c i o s Públ icos 
Domic i l ia r ios ( S S P D ) . C o n el 
fin de f inanciar los gas tos de 
func ionamiento e inversión de 
la C R E G , la C R A y la S S P D , 
y en genera l recuperar los 
cos tos del serv ic io , las 
p e r s o n a s p res tadoras y 
en t idades su je tas a la 
regulac ión, inspecc ión, 

"D i cha contr ibución s e 
cobrará a favor del 
Fondo E m p r e s a r i a l de 
la S u p e r i n t e n d e n c i a 
de S e r v i c i o s 
Públ icos 
Domic i l ia r ios 
( S S P D ) . ( . . . ) 

E l recaudo obtenido 
por e s t a contr ibuc ión 
adic ional s e dest inará 
en s u totalidad a l 
Fondo Empresa r i a l de 
la S u p e r i n t e n d e n c i a 
de S e r v i c i o s 
Públ icos 
Domici l iar ios." 
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vig i lancia y control de las 
respec t i vas ent idades, serán 
su je tos pas i vos del pago de 
las contr ibuciones e s p e c i a l e s 
a n u a l e s desc r i tas en el 
p resente art ículo 

C o m o s e puede advertir, tanto la contr ibución del art ículo 18 como del 314 
cont ienen el m ismo hecho generador , m i s m a s b a s e s g ravab le e inc luso dir igidas 
en e s e n c i a a l m ismo titular de los recursos , la Super in tendenc ia de Se rv i c i os 
Públ icos Domici l iar ios ( " S S P D " ) a t ravés de s u s dist intas c u e n t a s y fondos. 

A cont inuac ión, s e exponen las r a z o n e s por las c u a l e s s e cons ide ra que la 
ex i s tenc ia de a m b a s contr ibuciones g e n e r a una doble imposic ión que no consu l ta 
la capac idad contr ibut iva de los su je tos pas ivos , pues e x c e d e y s u p e r a de m a n e r a 
mani f ies ta el deber de contr ibución de las p e r s o n a s somet idas a v ig i lancia de la 
S S P D , al es tab lece r doble c a r g a sobre un m ismo hecho económico , inc luso 
ca l cu l adas con la m i s m a b a s e g ravab le : 

a ) Pr incipio de just icia tributaria: 

T a l y como lo es tab lece el numera l 9 del art ículo 85 de la Const i tuc ión 
Polít ica, e s deber del c iudadano contribuir al f inanciamiento de los gas tos e 
invers iones del E s t a d o dentro de c o n c e p t o s de just ic ia v equ idad . 

L a Cor te Const i tuc ional ha determinado que la just ic ia tributaria cons is te en 
que la c a r g a tributarla debe consul tar la capac idad económica de los su je tos 
g ravados , de m a n e r a que, s i aque l la la e x c e d e , esto e s , s i s u p e r a de m a n e r a 
mani f ies ta s u s recu rsos ac tua les o potenc ia les con cargo a los c u a l e s pueda 
e fec t ivamente contribuir al sosten imiento de los gas tos públ icos, la norma 
tributarla estaría consol idando un s i s t ema tributario injusto''. 

A h o r a bien, e s prec iso indicar que la Cor te Const i tuc ional en S e n t e n c i a C -
1060 de 2 0 0 1 indicó que el C o n g r e s o está habil itado para es tab lecer el 
rég imen legal de los tributos, pero que dicho poder t iene unos límites, 
conceb idos de dos fo rmas: (i) E l deber individual de contribuir a la 
f inanciac ión de los gas tos públ icos dentro de los cri terios de just ic ia y 
equidad c o n s a g r a d o s en el numera l 9 del art ículo 95 de la Const i tuc ión 
Polít ica; y (ii) Límite que s e impone al legis lador cuando s e le o rdena construir 
un s i s t ema tributario donde predominan los principios de equ idad, e f ic ienc ia 
y progresiv idad, es tab lec idos en el art ículo 3 6 3 de la Const i tuc ión. 

P r e c i s a m e n t e , en reciente S e n t e n c i a C - 0 5 6 de 2 0 1 9 , s e indicó: 

"El principio de justicia tributaria, por su parte, ha sido interpretado 
como una síntesis de todas las exigencias constitucionales que 
enmarcan el ejercicio del poder Impositivo del Estado (CP art 95-9). 
Además de Incorporar las exigencias de equidad y progresividad antes 
mencionadas, también reclama un sistema tributario eficiente, capaz 
de asegurar un efectivo control de la recaudación de los dineros 
públicos. Asi pues, al lado de la equidad y la progresividad, la 
eficiencia también constituye un componente medular de la justicia 
tributaria, dado que la Ineficlencia en el recaudo de los tributos puede 
generar una injusta distribución de la carga fiscal, en tanto el 
Incumplimiento de sus obligaciones Impositivas por parte de algunos 
contribuyentes conduce a que el sostenimiento de los gastos e 
inversiones públicas sólo se haga a costa de los contribuyentes 
cumplidos" ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto original) 

E s c laro en tonces que el principio de just ic ia tributaria e s t ransver9a l al d é 
equ idad y progresiv idad tributaria, a los c u a l e s s e hizo re ferenc ia e n . el 
acápi te anterior. 

' Los principios Constitucionales dei sistema tributario. Universidad Externado de Colombia, pág 141 y ^ . 
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Especí f icamente, en relación con la prohibic ión de la doble t r ibutación frente 
a un mismo hecho económico , el C o n s e j o de E s t a d o s e ha pronunciado de 
m a n e r a e x p r e s a , así: . 

• C o n s e j o de Es tado , Secc ión Cua r ta , Exped ien te No. 12522 de 1 de 
febrero de 2 0 0 2 , M.P. Gui l lermo Chahín L i zcano . 

" Desconocería la capacidad contributiva de los contribuyentes, que pretende 
establecer una correlación entre la obligación tributarla y su capacidad 
económica, de suerte que sea [esta última] la que sirva de parámetro para 
cumplir con su deber de contribuir con el financiamiento de las cargas 
públicas del Estado, consagrado en el artículo 95 de la Constitución Política" 

• C o n s e j o de E s t a d o , Exped ien te No. 14972 de 16 de agosto de 
2 0 0 7 , M.P. J u a n Ánge l Pa lac io Hincapié. 

"resulta contraria a los principios en que se funda el sistema tributarlo como 
son en este caso el de equidad y progresividad (artículo 363 de la 
Constitución Política), de los cuales se desprende que no puede haber 
doble tributación con base en un mismo hecho económico, so pena de 
desconocer que ia capacidad contributiva de ios contribuyentes. 
establece una correlación entre la obligación tributarla y su capacidad 
económica, de modo que dicha capacidad económica es la que sirve de 
parámetro para cumplir con su deber de contribuir con el financiamiento de 
las cargas públicas del Estado, consagrado en el articulo 95 de la 
Constitución Política. En consecuencia, quienes teniendo ia calidad de 
contribuyentes realicen con mayor frecuencia ei hecho generador de ia 
obligación tributaria, deberán pagar en ia misma proporción ei 
impuesto correspondiente, pero de ninguna manera deberán pagar 
varias yeces ei impuesto por ia realización de un mismo hecho 
económico, descrito legalmente como generador dei Impuesto." 
( S u b r a y a s y negri l las fuera de texto) 

• C o n s e j o de E s t a d o , Exped ien te No. 14972 de 16 de agosto de 
2 0 0 7 , M.P. J u a n Ánge l Pa lac io Hincapié. 

"Asimismo, la Sala ha precisado que el sistema tributario colombiano se 
funda en los principios de equidad y progresividad, por io que no puede 
haber doble imposición sobre un mismo hecho económico, pues ello 
desconoce ia capacidad contributiva de ios contribuyentes, que 
establece una correlación entre la obligación tributaria y la capacidad 
económica de estos, que sirve de parámetro para cumplir el deber de 
contribuir con el financiamiento de las cargas públicas del Estado, 
consagrado en el articulo 95 de la Constitución Política" (Subrayas y negri l las 
fuera de texto) 

b) Anál is is especí f ico de los art ículos 18 y 314 de la L e v 1955 de 2 0 1 9 

C o m o s e vio, tanto la ju r isprudenc ia tanto de la Cor te Const i tuc ional como 
del C o n s e j o de Es tado , han sido c l a r a s en reconocer la prohibic ión de doble 
imposic ión por un mismo hecho económico^, pues tal s i tuación const i tuir ía 
una v io lación di recta al principio de just ic ia tributaria en menc ión . E n línea 
con lo anterior, el cuadro comparat ivo de las contr ibuciones demues t ra con 
c lar idad que s e conf igura una doble imposic ión por un mismo hecho 
económico , cua l e s , la sujec ión a v ig i lancia. Inc luso, s e fija la m i s m a b a s e 
g ravab le "La base gravable es exactamente la misma que la base de la 
contribución de que trata el articulo 85 de la Ley 142 de 1994". 

Así s e g e n e r a una doble imposic ión para las p e r s o n a s somet idas a v ig i lanc ia 
de la S S P D pues tendrán dos contr ibuciones di ferentes, con un mismo hecho 
generador y una m i s m a b a s e gravab le . 

' Corte Constitucional, Sentencia C-587 de 2014, Magistrado Ponente: Luis Guillermo Guerrero. 



Acción pública de inconstitucionalidad contra los artículos 18 y 314 de la Ley 1955 de 2019, por el cual se 
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad". 

A h o r a bien, la Cor te Const i tuc ional en S e n t e n c i a C - 2 6 6 de 2 0 1 9 conc luyó 
que los principios de igualdad, equidad y just ic ia tributaria operan como 
marco para la acc ión del Leg is lador en mater ia imposit iva. S i n embargo, en 
la med ida en que el C o n g r e s o t iene un ampl io margen de conf igurac ión sobre 
es te asunto, la inconst i tucional idad de las p rev is iones lega les debe 
sus ten ta r se no solo en la acredi tac ión sobre un t ratamiento d iverso entre 
contr ibuyentes o s i tuac iones jur íd icas, s ino que el m ismo debe se r 
injustif icado, mani f ies tamente desproporc ionado o contrario al rég imen 
const i tucional que informa al s i s t ema tributario. 

C o n s i d e r a m o s qué para el p resente c a s o , e s t a doble imposic ión e s 
man i f ies tamente desproporc ionada y contrar ía el rég imen const i tucional , 
espec ia lmen te si s e t iene en cuen ta la magnitud de los va lo res cobrados por 
concepto de contr ibuc ión, no s e encuen t ra en el tenor literal de la norma ni 
en la exposic ión de motivos. De e s t a forma c a r e c e de cualqu ier razón gravar 
dos v e c e s la m i s m a si tuación económica y mucho menos es tab lece r pa ra el 
cálculo y determinac ión la m i s m a b a s e gravab le . 

C . L a s c o n t r i b u c i o n e s e s p e c i a l e s no pueden recaudar más allá de la 
c o n c u r r e n c i a de los c o s t o s a s o c i a d o s a la act iv idad que la or ig ina. 

1 . C a r g o : V io lac ión del art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica 

Del art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica e s posible determinar que el recaudo 
de la contr ibuc ión s e determina en func ión del benef ic io que perc iba el 
contr ibuyente y has ta la c o n c u r r e n c i a del c o s t o que d e m a n d e la act iv idad que 
la origina. 

E l ca rgo v a dir igió a demost rar que la norma d e m a n d a d a v a en contra de los 
d ispuesto por el art ículo 338 de la Const i tuc ión Polít ica al es tab lece r para la 
cont r ibuc ión una dest inac ión espec i f i ca diferente a la recuperac ión de cos tos . 

2. F u n d a m e n t o s de h e c h o y de d e r e c h o 

Nos permit imos citar nuevamen te el art ículo 338 de la Const i tuc ión Polí t ica, con 
el objetivo de resal tar lo indicado respecto a determinac ión de las contr ibuciones, 
v e a m o s : 

"ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas 
departamentales y los concejos distritales y municipales podrán imponer 
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los 
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los 
hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. 

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades 
fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuventes. 
como recuperación de los costos de los servicios que les presten o 
participación en ios beneficios que les proporcionen: pero el sistema 
y el método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su 
reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos. 

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que 
la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo 
determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience 
después de iniciarla vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo." 
( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto original) 

E s c laro pues , que t ra tándose de contr ibuciones, la Ley sólo puede p e f ^ ^ S ^ u e ^ ' ' * / ; 
fi jen tar i fas como recuperac ión de los cos tos . No obstante lo &íéi;«9fx^4"áSfiÁ 
contr ibuc ión regu lada por el art ículo 18 de la Ley 1955 de 2 0 1 9 , & j g M b # 1 § ' ' < . 
siguiente: ^^ff^ \¡ \kj 

"Articulo 18. Contribuciones especiales a favor de la Comisión de 
Regulación de Energía y Gas (CREG), de la Comisión de Regúlación' de 
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Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA) y de la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarlos (SSPD). Modifiqúese el articulo 85 de la 
Ley 142 de 1994, el cual quedará asi: 

Artículo 85. Contribuciones especiales a favor de la Comisión de 
Regulación de Energía y Gas (CREG), de la Comisión de Regulación de 
Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA) y de la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarlos (SSPD). Con el fin de financiar los gastos 
de funcionamiento e inversión de la CREG, la CRA y la SSPD, y en 
general recuperar los costos del servicio, las personas prestadoras y 
entidades sujetas a la regulación, inspección, vigilancia y control de las 
respectivas entidades, serán sujetos pasivos del pago de las contribu­
ciones especiales anuales descritas en el presente articulo, cuyas tarifas 
serán determinadas por las entidades respectivas y las cuales no podrán 
ser superiores al uno por ciento (1%) de las respectivas bases gravables. 
Los elementos de las contribuciones a que hace referencia el presente 
articulo serán: (...)" 

A cont inuac ión s e exponen las r a z o n e s por las c u a l e s s e cons ide ra que incluir 
como dest inac ión de la contr ibución el f inanciamiento de la invers ión, e s contrario 
a los principios const i tuc ionales. 

a ) E l concepto de tributo y s u c lasi f icación. 

Nuestro ordenamiento jur íd ico tributario no es tab lece una def inic ión de lo que 
debe en tende rse por tributo. L a doct r ina ' " ha coincidido en es tab lece r que cuando 
s e h a c e re ferenc ia a "tributo" s e está en p resenc ia de una denominac ión genér ica 
que comprende v a r i a s e s p e c i e s ( impuestos, t a s a s , contr ibuciones, e tc . ) . 

L a Cor te Const i tuc ional en S e n t e n c i a C - 1 5 5 de 2 0 1 6 , e laboró el s iguiente 
r e s u m e n de los e lementos de la e s e n c i a de los tributos ( impuesto, t a s a , 
cont r ibuc ión espec ia l y contr ibución para f isca l ) : 

^11 

(i) prestac ión de na tu ra leza uni lateral, por lo cua l el 
contr ibuyente no recibe n inguna cont raprestac ión por parte del 
E s t a d o ; 
(ii) hecho generador que lo sus ten ta , que o b s e r v a la 
capac idad económica del contr ibuyente, como valorac ión del 
principio de just ic ia y equ idad, s in que por ello p ierda s u 
vocac ión de carácter genera l ; 
(ill) al s e r de carácter genera l , s e cobran sin dist inción a todo 
c iudadano que real ice el hecho generador ; 
( iv) s u pago no e s opcional ni d iscrec iona l , lo que s e t raduce 
en la posibi l idad de forzar s u cumpl imiento a t ravés de la 
jur isd icc ión coac t iva ; 
(v) en cuanto s e recaude , conforme al principio de unidad de 
c a j a , el E s t a d o puede d isponer de d ichos recu rsos de acuerdo 
con lo previsto en los p lanes y p resupues tos nac iona les , por lo 
cua l la d isposic ión del recurso s e h a c e con b a s e en 
pr ior idades dist intas a las del contr ibuyente; y 
(vi) no guarda una relación di recta e inmediata con un 
benefic io especí f ico der ivado para el contr ibuyente. 
(i) el hecho generador s e b a s a en la prestac ión de un serv ic io 
públ ico, o en un beneficio part icular al contr ibuyente, por lo 
cua l e s un benefic io individual izable; y 
(ii) t iene una na tu ra leza retributiva, por cuanto, las p e r s o n a s 
que util izan el serv ic io públ ico, deben pagar por él , 
c o m p e n s a n d o el gasto en que ha incurrido el E s t a d o para 
prestar dicho serv ic io ; y 
(iii) s e cobran cuando el contr ibuyente provoca la prestación 
del serv ic io , s iendo el cobro de forma genera l proporcional, 
pero en c ier tos c a s o s admite cr i ter ios distr ibutivos. 

' Los principios Constitucionales del sistema tributario. Universidad Externado de Colombia, pág 273 y ss . 
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Contr ibuc ión 
E s p e c i a l 

(i) la compensac ión atribuible a una pe rsona , por el benef ic io 
directo que s e obt iene como c o n s e c u e n c i a de un serv ic io u 
obra rea l izado por una entidad públ ica; 
(ii) mani f iesta ex te rna l idades , al genera r un benefic io directo 
en b ienes o ac t i v idades económicas del contr ibuyente; 
(iii) s e cobran para evi tar un indebido aprovechamien to de 
ex te rna l idades posi t ivas patr imonia les, que s e t raducen en el 
benef ic io o incremento del va lor o de los b ienes del sujeto 
pas ivo , o en un benef ic io potencial como por ejemplo, 
segur idad . 

Contr ibuc ión 
P a r a f i s c a l 

E l hecho generador son los pagos que deben rea l izar los 
usuar ios de a lgunos o rgan ismos públ icos, mixtos o pr ivados, 
para a s e g u r a r el f inanciamiento de d i chas ent idades de 
m a n e r a au tónoma. E n es te m ismo sent ido, s e pueden ex t raer 
t res rasgos definitorios: 

(i) obl igatoriedad (el sujeto g ravado no puede ex im i rse del 
deber de pagar la contr ibución); (ii) s ingular idad ( r e c a e sobre 
un especí f ico grupo de la soc iedad) ; y (iii) dest inac ión sector ia l 
( s e ha de revert ir en el sec tor del cua l fue extraída). 

Ten iendo c laro la ex i s tenc ia de un género l lamado tributo, y una ser le de e s p e c i e s 
l l amadas impuestos, t a s a s y contr ibuciones. P r o c e d e r e m o s a detal lar 
concre tamente la na tu ra leza de la contr ibuc ión espec ia l , y c ó m o las d ispos ic iones 
aquí d e m a n d a d a s v a n en contra de la C a r t a Polít ica. 

b) Anál is is especí f ico de los art ículos 18 y 314 de la L e v 1955 de 2 0 1 9 

C o m o lo v imos anter iormente, las contr ibuciones e s p e c i a l e s s e ca rac te r i zan 
porque el supues to de hecho está constituido por la act iv idad del E s t a d o rea l i zada 
con f ines gene ra les , ta les como la real ización de ob ras públ icas o el 
es tab lec imiento o ampl iac ión de los se rv ic ios públ icos, los c u a l e s proporcionan 
s imu l táneamente una ven ta ja , benef ic io o incremento part icular en el va lor de los 
b ienes del contr ibuyente. 

L a Doctr ina ha coincidido en indicar que, el importe de la contr ibución s e 
determina en función del benef ic io que perc iba el contr ibuyente y has ta la 
c o n c u r r e n c i a del c o s t o que d e m a n d e la const rucc ión, conservac ión y 
mantenimiento de la obra, o la act iv idad que la oriqina!, pues es te tributo, al 
igual que las t a s a s , t ienen detonac ión espec i f i ca a f inanciac ión de la act iv idad 
que lo origina. 

'*Ay • y 

D a d a s u na tu ra leza y objeto, no pueden exist i r contr ibuciones e s p e c i a l e s cuyo fin 
v a y a más allá de la concur renc ia de los cos tos a s o c i a d o s a s u act iv idad. Por lo 
que sorprende que las contr ibuciones conten idas en los art ículos 18 y 314 de la 
L e y 1955 de 2019 , d ispongan que el fin e s , más allá de f inanciar los gas tos de 
funcionamiento, t ambién los de invers ión. 

E s así como, bajo los cr i ter ios ju r isprudenc ia les an tes Indicados, las 
contr ibuciones e s p e c i a l e s sólo pueden ir dir igidas a la recuperac ión de los cos tos 
de serv ic io , contrario a lo que s u c e d e ac tua lmente que s e des t ina a la inversión 
igualmente. 

D. Vu lnerac ión del d e r e c h o a la propiedad pr ivada y l ibertad de e m p r e s a por 
d e s c o n o c i m i e n t o de la prohibic ión de implementar tr ibutos c o n f i s c a t o r i o s . 

1 . C a r g o : V io lac ión de los art ículos 58, 95 , 3 3 3 y 3 6 3 de la Const i tuc ión 
Polít ica 

Tan to la Cor te Const i tuc ional como la doctr ina han reconocido la prohibic ión 
de implementar tributos conf iscator ios, lo anterior fundamentados en los % 
art ículos 58 y 3 3 3 de la Const i tuc ión Polít ica que reconocen el de recho a la 
propiedad y la iniciat iva pr ivadas: 
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- "ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privada y los demás derechos 
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser 

A desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicación 
de una ley expedida por motivos de utilidad pública o interés social, 
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad 
por ella reconocida, el Interés privado deberá ceder al interés público o 
social (...)" 

"ARTICULO 333. La actividad económica y la iniciativa privada son libres, 
dentro de los límites del bien común. Para su ejercicio, nadie podrá exigir 
permisos previos ni requisitos, sin autorización de la ley. 

La libre competencia económica es un derecho de todos que supone 
responsabilidades. 

La empresa, como base del desarrollo, tiene una función social que 
implica obligaciones. El Estado fortalecerá las organizaciones solidarlas y 
estimulará el desarrollo empresarial. 

El Estado, por mandato de la ley, impedirá que se obstruya o se restrinja 
la libertad económica y evitará o controlará cualquier abuso que personas 
o empresas hagan de su posición dominante en el mercado nacional. 

La ley delimitará el alcance de la libertad económica cuando así lo exijan 
• el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la Nación." 

E s t o s principios han sido reconoc idos de m a n e r a conjunta con los art ículos 95 
y 3 6 3 que consag ran los principios de just ic ia y equ idad; 

"ARTICULO 363. El sistema tributario se funda en los principios de 
equidad, eficiencia y progresividad. 

Las leyes tributarias no se aplicarán con retroactividad." 

- "ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros 
de la comunidad nacional. Todos están en el deber de engrandecerla y 
dignificarla. El ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta 
Constitución Implica responsabilidades. 

Toda persona está obligada a cumplir la Constitución y las leyes. 

Son deberes de la persona y del ciudadano: (...) " ' 

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado 
dentro de conceptos de justicia y equidad." 

E l ca rgo v a dirigido a demost ra r que las no rmas d e m a n d a d a s v a n en contra de 
los principios menc ionados por cuanto es tab lecen una contr ibución conf iscator ia . 

2. F u n d a m e n t o s de h e c h o y de d e r e c h o 

P a r a e fec tos de desarro l lar los fundamentos de hecho y de de recho del p resente 
c a s o , h e m o s divido el anál is is e n ; (i) Cons ide rac i ones gene ra l es del principio de 
no conf iscator iedad; (ii) anál is is del c a s o particular. 

a ) C o n s i d e r a c i o n e s gene ra l es del principio de no conf iscator iedad 

E n de recho tributario, el principio de no conf iscator iedad, heredado del der^CI 
Español , enseña que la determinac ión y recaudo de los impuestos por parte 

A ' X 
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E s t a d o nunca podrá s e r tal que conl leve la pr ivación comple ta de b ienes del 
contr ibuyente. 

E n Co lombia es te principio está reconocido en los art ículos 58 y 3 3 3 de la 
Const i tuc ión Polít ica que reconocen el de recho a la propiedad y la Iniciativa 
p r i vadas y los art ículos 95 y 3 6 3 que consag ran los principios de jus t ic ia y 
equ idad. 

D e e s t a forma, como lo ha reconocido la Cor te Const i tuc ional en innumerab le 
ju r isprudenc ia , s i el E s t a d o reconoce la propiedad pr ivada y la legitimidad de la 
act iv idad de los par t icu lares e n c a m i n a d a a obtener uti l idades, mal podría 
admit i rse la ex is tenc ia de tributos que impliquen una ve rdade ra expropiac ión de 
facto de la propiedad o de los benef ic ios de la iniciat iva económica de los 
par t icu lares. Así , mediante S e n t e n c i a C - 4 0 9 de 1996 la Cor te cons ideró: 

"Cierto tipo de limitaciones excepcionales al poder impositivo del Estado -
particularmente de orden cuantitativo- que la jurisprudencia anterior a la 
actual Constitución justificaba bajo la figura del "impuesto confiscatorlo" o 
"exproplatorlo", deben ahora considerarse de acuerdo con los principios de 

justicia y equidad fiscales ... La tributación necesariamente afecta la 
propiedad v la riqueza v es un poderoso v legítimo instrumento de 
redistribución del Ingreso y de reducción de las desigualdades sociales v 
económicas. Sin embargo, su cometido no es destruir las fuentes de la 
riqueza y del trabajo de la sociedad. De ahí que la tradición lurisprudencial 
colombiana, con razón, coloque el limite del poder impositivo del estado en 
la extinción de la propiedad o de la renta. El lindero que sólo afectando la 
justicia y la equidad fiscales puede desbordarse no acota un espacio nada 
estrecho a la potestad estatal." (Subrayado fuera del texto) 

A s i lo ha seña lado la ju r isprudenc ia de la Cor te Const i tuc ional ap l icable a e s t a 
mater ia : 

"Si bien la potestad tributarla del legislador es amplia como reflejo del 
principio democrático -no hay impuesto sin representación-, no por ello es 
Ilimitada según se ha explicado. (...) 

A partir de los orígenes del control judicial de constitucionalidad se ha 
admitido que "un poder tributario desbordado, sin límites o sin órganos 
independientes que ejerzan un control efectivo, puede envolverá menudo 
un poder destructivo: es decir, capaz de hacer inviable una actividad, 
volviéndola en extremo onerosa, o de afectar drástica e ilegítimamente la 
capacidad económica de grupos de contribuventes". La Constitución 
contempla diversas limitaciones aplicables a los tributos, como acaece: i) 
a partir del reconocimiento como Estado social de derecho; II) con la 
exigibilldad de los derechos sociales y económicos, y la prohibición de 
regresividad; ill) con los derechos a la alimentación y al mínimo vital; y iv) 
los principios del sistema tributario de igualdad, equidad, progresividad y 
justicia."'''' 

E n Igual sent ido, mediante S e n t e n c i a C - 2 4 9 de 2 0 1 3 la Cor te d ispuso que la 
conf iscator iedad s e da cuando la act iv idad económica del part icular s e dest ina 
exc l us i vamen te a l pago de es te tributo, de forma que no ex is te gananc ia . 

Así , la admin is t rac ión debe s e r espec ia lmen te cu i dadosa al momento de 
determinar el e lemento cuanti tat ivo de un determinado tributo, de forma que no 
imponga al contr ibuyente una c a r g a tal que termine por obs tacu l izar el desarro l lo 
de s u s ac t iv idades productoras de ingreso y que implique una v io lación de los 
de rechos a la l ibertad de e m p r e s a y a la propiedad pr ivada. 

A h o r a bien, como lo menc ionábamos la equidad a l igual que la ce r teza y la 
segur idad jur íd ica, e s un principio que s e der iva de la legal idad y la r e s e r v a de 

i' 

11 Corte Constitucional, Sentencia C-209 de 2016. Magistrado ponente: Jorge Iván Palacio Palacio 
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ley, y que gobierna la creac ión de un impuesto en nuestro modelo de Es tado . E n 
pa lab ras de la Cor te Const i tuc ional , en sen tenc ia C 7 4 3 de 2 0 0 2 ' ^ : 

"La equidad tributaria es un criterio con base en el cual se pondera la 
distribución de las cargas y de los beneficios o la Imposición de 
gravámenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas 
excesivas o beneficios exagerados. Una carga es excesiva o un beneficio 
es exagerado cuando no consulta la capacidad económica de los sujetos 
pasivos en razón a la naturaleza y fines del impuesto en cuestión." 

L a Cor te también ha seña lado la importancia de que s e ver i f ique con el fin de 
es tab lece r las c a r g a s y benef ic ios tributarios de acuerdo con la capac idad de 
pago de c a d a individuo, la equidad vert ical que es tab lece que las pe rsonas con 
mayor capac idad económica deben contribuir en mayor med ida al Es tado , y la 
equidad horizontal que nos indica que las p e r s o n a s con capac idad económica 
igual deben contribuir de la m i s m a forma al Es tado , lo anterior con el fin de evi tar 
la conf igurac ión de tributos conf iscator ios en el ordenamiento jur íd ico tributario. 

b) Anál is is del c a s o part icular 

C o n s i d e r a m o s que ex is ten var ios a s p e c t o s que demues t ran el carácter de 
conf iscator io de la norma para el c a s o particular, por lo que hemos dividido el 
anál is is e n : 

i. La Inclusión de la noción de "Inversión" genera incertidumbre: E s c laro que 
e s t a contr ibuc ión vu lnera es te principio pues del tenor literal de la norma no 
ex is te una c e r t e z a y determinac ión en la noción de " Invers ión" . Así, c a d a 
v e z que la autor idad fije un monto de invers ión, el sujeto pas ivo sin a lgún 
tipo de previs ión tendrá que asumir lo , conso l idando la conf iscator iedad de 
los tributos. 

La modificación en el fondo empresarial de la SSPD: L a s b a s e s del P N D 
p resen tadas por el Gob ierno indican lo s iguiente: 

"Entre estas medidas se debe robustecer el financiamiento. la solidez v 
sostenibilidad del fondo empresarial de la SSPD. como instancia que 
respalda y garantiza la continuidad del servicio sin generar exposición 
fiscal. Lo anterior, en la medida en que, con la participación predominante 
del sector privado en la prestación de servicios públicos, se debe contar 
con instancias que mitiguen la afectación de la continuidad del servicio 
en el evento que dichos actores, por circunstancias de cualquier tipo, 
pierdan la capacidad (entre estas las financieras), o la Idoneidad para la 
prestación del servicio." 

E n virtud de lo anterior s e adic ionó una nueva fo rma de f inanciar el 
denominado fondo empresar ia l de la S S P D , tal y como lo ind icamos a 
cont inuac ión: 

R e c u r s o s al 
F o n d o 
E m p r e s a r i a l 
de la S S P D 

A n t e s de la L e y del PND 

en a lgún momento las 
C o m i s i o n e s de Regulac ión 
o la Super in tendenc ia de 
Se rv i c i os Públ icos 
Domici l iar ios tuvieren 
e x c e d e n t e s , deberán 
transfer i r los al Fondo 
Empresa r i a l de que trata 
el p resente art ículo" 

Después de la L e y 
del PND 

A partir del 1° de 
enero de 2 0 2 0 y 
has ta el 31 de 
d ic iembre de 2 0 2 2 s e 
autor iza el c o b r o de 
una contr ibución 
ad ic iona l a la 
regulada en el 
art iculo 85 de la L e y 
142 de 1994. D icha 
contr ibuc ión s e 
cobrará a favor del 

12 Corte Constitucional, sentencia C 743 del 10 de septiembre de 2002, Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda 
Espinosa. 
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Fondo Empresa r i a l 
de la 
Super in tendenc ia de 
Se rv i c i os Públ icos 
Domici l iar ios ( S S P D ) . 

C ó m o s e puede aprec iar , an tes de la ley del P N D , la f inanciac ión del fondo 
empresar ia l s e e fec tuaba a t ravés de los e x c e d e n t e s gene rados por, entre 
otros, la Super in tendenc ia de Se rv i c i os Públ icos Domici l iar ios. No obstante 
lo anterior, a partir del 1° de enero del 2 0 2 0 s e hará una contr ibución 
adic ional que aumenta rá cons iderab lemente los recu rsos sin que ex i s ta un 
estudio cuantitat ivo que justi f ique las r azones del cambio . De los 
an teceden tes y b a s e s del P N D no s e desp rende una razón tangible para 
modif icar d icha forma de f inanc iac ión, y en cambio sí s e está ad ic ionando 
una n u e v a c a r g a a los contr ibuyentes generando recaudos conf iscator ios, 
tal y como s e expondrá a cont inuac ión: 

Impacto económico con las modificaciones introducidas por el PND: 

C o m o lo ano tábamos anter iormente, la b a s e gravab le de la Cont r ibuc ión fue 
modi f icada de tal m a n e r a que s e integrará "con base en los costos y gastos 
totales devengados de acuerdo con la técnica contable menos los 
impuestos, tasas, contribuciones y los Intereses devengados a favor de 
terceros Independientes". Fí jense como bajo una lectura al tenor literal de la 
norma no s e previó la e l iminación de rubros de la b a s e gravab le ta les como 
la compra de energía, tal y como sí lo permit ía la norma an tes de s u 
modi f icac ión: 

"PARÁGRAFO 2o. Al fijar las contribuciones especiales se eliminarán. 
de los gastos de funcionamiento, los gastos operativos: en las empresas 
del sector eléctrico, ias compras de electricidad, las compras de 
combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar a ello; y en las empresas 
de otros sectores los gastos de naturaleza similar a éstos. Estos rubros 
podrán ser adicionados en la misma proporción en que sean 

, Indispensables para cubrir fallantes presupuéstales de las comisiones y 
la superintendencia." ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto original) 

P a r a e fec tos de reve lar el impacto económico de es tos camb ios , hemos 
preparado a la Honorable Cor te Const i tuc ional una proyecc ión f inanc iera 
con datos rea les de una compañ ía actua l del sector, cálculos que Incluso 
pueden s e r ver i f icados en L iqu idac iones Of ic ia les de la S S P D " : 

000021 

C o n c e p t o 
E s c e n a r i o luego 

del PND 
E s c e n a r i o a n t e s 

del PND 
(+) Tota l gas tos de Admin is t rac ión $ 13 .253 .603 .000 $ 13 .253 .603 .000 
(-) Impuestos , t a s a s y contr ibuciones $ 1 .625.240.000 $ 1 .625.240.000 
(-) Deprec iac ión $ 129 .059 .000 $ 129 .059 .000 
(-) Amor t izac ión $ 6 8 4 . 0 0 0 $ 6 8 4 . 0 0 0 
(-) Impuesto a las g a n a n c i a s corr ientes $ 3 .502 .533 .000 $ 3 .502 .533 .000 
(+) C o m p r a s en B loque y/o a Largo 
P l a z o 

$ 121 .373 .792 .000 $ 0 

(+) C o m p r a s en B o l s a y/o a Corto 
P l a z o 

$ 1 .121.995.000 $ 0 

Tota l B a s e $ 130 .491 .874 .000 $ 7 .996 .087 .000 

Total Contr ibución 1.00% $ 1.304.919.000 $ 79.960.870 

" LIQUIDACIÓN O F I C I A L AÑO 2019 N° 20195340023216 de 25 de julio de 2019 con expediente 
2019534260101751E, expedido por la Directora Financiera de la Superintendencia de Servicios Públi 
Domiciliarios. A pesar de ser anterior al PND, por cuestiones particulares del caso, no se descontó de la bas^ 
compra en Bloque, lo cual sirve de referente para evaluar el impacto económico de una Liquidación á 
manera. 
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L;- De acue rdo con la L iquidación anterior, el escena r i o pa ra e s t a Compañ ía 
después del P N D e s es ta r en la obl igación de pagar una Contr ibuc ión por 
va lor de $ 1 .304.919.000. E s t o rep resen ta un incremento ce r cano al 3 . 8 6 7 % 
con respecto al valor de la Cont r ibuc ión que pagaban an tes del P N D , tal 
como s e mues t ra a cont inuac ión: 

C o n c e p t o A n t e s del PND D e s p u é s del 
PND 

Incremento 

Va lo r Cont r ibuc ión $ 3 3 . 7 4 5 . 0 0 0 $ 1 . 3 0 4 . 9 1 9 . 0 0 0 3.867% 

E l Incremento identif icado representa , a todas luces , una ca rga 
d e s m e s u r a d a y e x c e s i v a para el contr ibuyente y, por ende , un g ravamen de 
carácter conf iscator io. 

No obstante lo e x c e s i v o de e s t a n u e v a determinac ión de la contr ibuc ión, s i a 
e s o le s u m a m o s la contr ibución adic ional c r e a d a para el Fondo Empresa r i a l 
( fondo que subsist ía an tes con los remanen te no e jecu tados) , el escena r i o será 
mucho peor, pues el pago s e dupl icará ( m i s m a base , m i s m a tarifa): 

C o n c e p t o A n t e s del 
PND 

Después del 
PND 

Después del 
PND + F o n d o 
E m p r e s a r i a l 

I n c r e m e n t a 

Valo r 
Cont r ibuc ión 

$ 33 .745 .000 $ 1 .304.919.000 $ 2 . 6 0 9 . 8 3 8 . 0 0 0 7.734% 

U n a e m p r e s a que venía l iquidando una contr ibución de ap rox imadamente 33 
mi l lones de pesos , v a a tener que soportar una nueva c a r g a de más de 2 .600 
mi l lones, con un incremento de más del 7 . 700%, el iminando cualqu ier 
expec ta t i va de gananc ia , que e s p rec isamente lo que s e b u s c a el iminar con la 
prohibic ión de tributos conf iscator ios hace r "inviable una actividad, volviéndola 
en extremo onerosa, o de afectar drástica e ilegítimamente la capacidad 
económica de grupos de contribuyentes" tal y como bien lo Indicó la Cor te 
Const i tuc ional en la S e n t e n c i a C - 2 0 9 de 2 0 1 6 . 

E . Vu lnerac ión al D e r e c h o y va lor a la igua ldad: S e e s t a b l e c e una 
d i ferenciac ión no jus t i f i cada en la c o m p e n s a c i ó n de r e c u r s o s no 
e j e c u t a d o s . 

1 . C a r g o : T ransgres ión del Ar t ícu lo 13 de la Const i tuc ión Polít ica. 

F ren te a es te cargo e s prec iso reiterar lo d ispuesto por el parágrafo 2 del art ículo 
18 de la L e y 1955 , v e a m o s : 

"PARÁGRAFO 2. El manejo de los recursos del pago de las 
contribuciones especiales de la CRA y la CREG a que hace referencia 
el presente artículo se realizará de acuerdo con los mecanismos 
previstos en los artículos 72 de la Ley 142 de 1994 y 21 de la Ley 143 
de 1994. En el evento de existir excedentes de la contribución especial 
de la CREG provenientes de las actividades reguladas de combustibles 
líquidos, debido a recursos no ejecutados en el periodo presupuestal. 
dichos excedentes serán compensados al pago de la contribución 
especial de cada empresa del sector de combustibles líquidos en la 
siguiente vigencia fiscal." ( S u b r a y a d o y negri l la por fuera del texto 
original) 

Qu ie re decir lo anterior que, en el c a s o de la contr ibución espec ia l de la C R E G , 
pueden dar apl icación a la compensac ión de e x c e d e n t e s no e jecu tados al pago 
de la contr ibución espec ia l , pero sólo dirigida al sec to r de combust ib le l íquidos, 
sin que s e a posible pa ra otros su je tos pas i vos real izar lo. Lo anterior s in n ingún 
tipo de just i f icación o razón para un tratamiento diferente, contrar iando 
ab ier tamente el principio de igualdad, tal y como lo e x p o n e m o s a cont inuac ión: 
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E s importante recordar que el derecho y principio a la Igualdad, tal cua l fue 
determinado por la Honorable Cor te Const i tuc ional en sen tenc ia C - 837 de 
2 0 1 3 , "constituye claro límite formal y material del poder tributarlo estatal". 

E l art iculo infringido dec la ra ; 

"ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e Iguales ante la 
ley, recibirán la misma protección y trato de las autoridades y gozarán 
de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna 
discriminación por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, 
lengua, religión, opinión política o filosófica. 
El Estado promoverá las condiciones para que la igualdad sea real y 
efectiva y adoptará medidas en favor de grupos discriminados o 
marginados. 
El Estado protegerá especialmente a aquellas personas que por su 
condición económica, física o mental, se encuentren en circunstancia 
de debilidad manifiesta y sancionará los abusos o maltratos que 

; contra ellas se cometan" < 
( S u b r a y a d o por fuera del texto original). 

C o n b a s e en es te argumento Inicial s e s ientan las b a s e s de c lar idad, ce r teza , 
espec i f ic idad y pert inencia con respecto a la v io lación que s e da al art ículo 13 
const i tucional . Aho ra , s e procederá a fundamentar el requisito de su f ic ienc ia 
con los a rgumentos que desar ro l lan el cargo propuesto. 

2. F u n d a m e n t o s de h e c h o y de d e r e c h o : 

Sigu iendo los l ineamientos dados por la Honorable Cor te Const i tuc ional en e s t a 
mater ia , s e desarro l larán los a rgumentos con la est ructura u s a d a en el ju ic io 
integrado de igualdad, en s u modal idad intermedia"*. 

Conc re tamen te , en la sen tenc ia C - 5 7 1 de 2017 , la Honorab le Cor te destacó: 

"El derecho a la igualdad está previsto en el artículo 13 de la 'y 
Constitución Política, así como en Instrumentos Internacionales de ** 
derechos humanos que, en virtud del artículo 93 numeral 2, hacen 
parte del bloque de constitucionalidad. De este derecho se 
desprenden dos mandatos básicos: (I) otorgar el mismo trato a 
supuestos de hecho eguivalentes v (il) otorgar un trato diferente a 
situaciones de hecho disímiles. Como se observa, el rasgo esencial 
del derecho a la igualdad es que Implica un juicio de comparación 
entre dos personas o grupos de personas. Para determinar con 
mayor precisión el alcance del derecho a la igualdad, la Corte ha 
especificado estos dos mandatos generales en cuatro reglas, a saber: 
(I) debe darse un tratamiento distinto a situaciones de hecho que no 
tienen ningún elemento en común; (ii) debe darse el mismo trato a 
situaciones de hecho idénticas: (iii) debe darse un trato paritario a 
situaciones de hecho que presenten similitudes y diferencias, cuando 
las similitudes sean más relevantes que las diferencias; y (iv) debe 
darse un trato diferente a situaciones de hecho que presenten 
similitudes y diferencias, cuando las diferencias sean más relevantes 
que las similitudes. Con el propósito de determinar cuándo se 
presenta alguna de las hipótesis mencionadas antes, la Corte ha 
tenido en cuenta un juicio a partir de tres etapas de análisis. Primero, 
se debe establecer el criterio de comparación (también denominado 
tertium comparationis). Segundo, se debe definir si en el plano táctico 
V en el plano iurídico existe realmente un trato igual o diferenciado. 
Así, una vez establecido el criterio de comparación, debe verificarse 
si efectivamente existe un trato Igual o un trato diferenciado o si en 
realidad el cargo por vulneración del derecho a la Igualdad parte de 
una indebida comprensión o interpretación de lo gue establece la 
medida analizada. De este juicio pueden entonces desprenderse dos 

'* También conocido como el Test de Igualdad, establecidos en varias sentencias de la Honorable Corte 
Constitucional, entre las que se encuentran: C-104 de 2016, C-571 de 2017, C-053 de 2018, C-129 de 
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hipótesis: o los grupos o personas no son comparables a la luz del 
criterio de comparación y, en consecuencia, no se afecta el mandato 
de trato igual: o los grupos o personas si pueden ser asimiladas y, en 
esa medida, se presenta una afectación prima facle del derecho a la 
igualdad. Si ocurre lo segundo (si las personas o grupos pueden ser 
asimilados), en tercer lugar, se debe determinar si la diferencia de 
trato se encuentra constituclonalmente iustificada, análisis que varía, 
pues puede hacerse en intensidades distintas, teniendo como 
propósito salvaguardar el principio democrático y la separación de 
poderes, sin afectar gravemente los derechos inalienables de la 
persona (artículos 1, 5 y 113 de la Constitución, respectivamente). En 
este sentido, la Corte ha señalado que el juicio de proporcionalidad 
no puede ser aplicado con la misma intensidad en todos los casos. 
De no proceder así (es decir, si siempre se aplicara la misma 
intensidad en el análisis de proporcionalidad), las competencias de 
los diferentes órganos del Estado, al Igual que las posibilidades de 
actuación de los particulares en ejercicio de la libre iniciativa privada, 
podrían resultar anuladas o afectadas gravemente. Ello se debe a 
gue, en últimas, en este paso lo gue se analiza es si la diferenciación 
prevista por la medida analizada es o no proporcional. Con 
fundamento en lo anterior, la iurisprudencla constitucional ha 
reconocido tres intensidades gue pueden tenerse en cuenta para este 
análisis, a saber: leve, intermedia y estricta. (.,,) En cada caso deberá 

:' el juez valorar las diferentes razones que concurren para 
.., fundamentar la Intensidad del juicio, de acuerdo con los criterios 

jurisprudencialmente establecidos" ( S u b r a y a d o por fuera del texto 
original). 

a ) Tertium Comparationis: Supuestos de hecho susceptibles de compararse. 

P a r a el p resente c a s o s e está an te un supues to de hecho suscept ib le de 
comparac ión , como s e sus ten ta ensegu ida : 

i. Su je tos de la m i s m a natura leza. 

L a s p e r s o n a s pres tadoras y ent idades su je tas a la regulac ión, inspecc ión, 
v ig i lanc ia y control de la C R E G , la C R A y la S S P D , son su je tos pas i vos del 
pago de las contr ibuciones, en e s e sent ido s e trata de su je tos de la m i s m a 
na tu ra leza . 

ii. S i t uac iones de la m i s m a na tu ra leza . ^ 

L o s hechos s e c i rcunscr iben a la m i s m a na tu ra leza , es to e s pagar una 
contr ibuc ión espec ia l dirigida a f inanciar los gas tos de funcionamiento e 
inversión de la C R E G , la C R A y la S S P D , y en genera l recuperar los cos tos del 
serv ic io 

iii. Fa l ta de Just i f icación Const i tuc ional del trato di ferenciado. 

S igu iendo con la prueba de igualdad, ésta s e hará con una intensidad 
intermedia, d e s d e que " la med ida podría resul tar "potencia lmente 
d iscr iminator ia" respecto de a lguno de los su je tos comparados" . E n es te c a s o , 

¿, podría resul tar potencia lmente discr iminator ia respecto de los r esponsab les de 
la contr ibución distintos a los del sec tor de combust ib le l íquidos. L a Honorable 
Cor te , en la sen tenc ia C - 5 7 1 de 2 0 1 7 de terminó los g rados de intensidad del 
anál is is de igualdad. Tex tua lmen te , dictó: 

000024 

"la jurisprudencia constitucional ha reconocido tres intensidades que 
pueden tenerse en cuenta para este análisis, a saber: leve, intermedia 
y estricta. Las situaciones en las que cada intensidad procede y lo que 
se analiza en cada una de ellas se describen de forma brevA 
continuación: i 
Juicio leve de igualdad: este juicio maximiza la separación de pkdefe. 
y el principio democrático, representando el ámbito de intervención 
menos intenso del juez constitucional en asuntos de competencia rj^í 
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legislador. En principio, se aplica a eventos en los que la medida 
estudiada desarrolla una competencia específica definida en cabeza de 
un órgano constitucional; la medida estudiada aborda cuestiones 
económicas, tributarlas o de política internacional; o del análisis de 
dicha medida no se advierte, prima facle, que la diferenciación que ella 
establece afecte de forma grave el goce de un derecho fundamental. El 
juicio leve de igualdad, que presupone siempre un examen 
independiente de la licitud de la medida, tiene como propósito analizar 
dos cuestiones: (i) si determinada distinción -medida- persigue una 
finalidad constitucional legítima o no prohibida por la Constitución. En 
caso de ser ello asi, se requiere además establecer si (ii) el medio puede 
considerarse, al menos prima facie, como idóneo para alcanzar la 
finalidad identificada. 

Juicio Intermedio de igualdad: se ha aplicado por la Corte cuando, entre 
otras, existe un Indicio de que pueda haber una afectación a la libre 
competencia, cuando se trata de medidas de discriminación inversa o 
cuando se pueda afectar el goce de un derecho no fundamental. El juicio 
Intermedio de Igualdad está compuesto también de dos pasos 
analíticos, orientados a determinar (I) si la distinción prevista por la 
medida analizada se orienta a conseguir un propósito 
constituclonalmente Importante y (II) si el medio elegido es 
efectivamente conducente para el logro de esa finalidad. 

Juicio estricto de igualdad: se aplica, en principio, cuando la 
diferenciación que se estudia utiliza una categoría sospechosa (como 
aquellas mencionadas en el artículo 13 de la Constitución a modo de 
prohibiciones); cuando implica la afectación de los derechos de 
personas en condición de debilidad manifiesta, o pertenecientes a 
grupos marginados o discriminados; interfiere con la representación o 
participación de sectores sin acceso efectivo a la toma de decisiones; 
genera la afectación de los derechos de minorías insulares y discretas; 
establece un privilegio; o afecta de manera grave, prima facle, el goce 
de un derecho constitucional fundamental." 

> Fin buscado con la norma. 

De conformidad con las B a s e s del P lan Nac iona l de Desarro l lo ( 2 0 1 8 -
2 0 2 2 ) presentado por el Gob ierno Nac iona l , en el capí tu lo V I I I . "Pac to por 
la ca l idad y e f ic ienc ia de serv ic ios públ icos: a g u a y energía para promover 
la competi t iv idad y el b ienestar de todos", lo s iguiente: 

"Por otra parte, se deberá hacer el ajuste de la base gravable de la 
contribución especial para atender las funciones de regulación de 
la CREG y CRA, y de vigilancia y control de la SSPD a los 
respectivos agentes sobre los cuales se ejercen tales funciones." 

E n e s e sent ido, el fin buscado por la norma e s a jus fa r la b a s e g ravab le 
tanto de la C R E G , C R A y la S S P , pero jus tamente s e desequi l ibra el 
impuesto cuando s e introducen t ratamientos des igua les . 

> Medio empleado por la norma para la consecución del fin expuesto. 

C o m o lo menc ionamos anter iormente, el medio para lograr a jus tes en la 
atenc ión de las func iones de regulación de la C R E G , C R A y S S P D fue la 
modi f icac ión de la b a s e gravab le de la contr ibución en menc ión ; s in 
embargo , la m a n e r a en que s e mater ia l izó g e n e r a la cont ravenc ión a las 
d ispos ic iones const i tuc ionales, por resul tar en med idas d iscr iminator ias 
para la consecuc ión del fin. 

P a r a sus ten tar la af i rmación anterior, s e comenzará por determinar HjjS^.^^ftííjl} 
s e trata de una d iscr iminac ión y no de un trato d i ferenciado que ^i:4^^-IÍ.' 
permitido por la Const i tuc ión, para proceder a controvert ir la efectivj&ad ' y " ' ^ ^ 
conducenc ia del medio es tab lec ido pa ra la react ivación de la economía . 
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Pr imeramente , la Honorable Cor te Const i tuc ional , en sen tenc ia C - 4 8 1 de 
1998 y C - 1 1 5 de 2017 , ha determinado que discriminación s e puede 
entender en s u modal idad posit iva o i nve rsa y la modal idad negat iva. L a s 
pr imeras s e ref ieren a las a c c i o n e s af i rmat ivas o med ios de d i ferenciac ión 
para la consecuc ión de la igualdad mater ia l , mient ras que la 
d iscr iminación negat iva s e trata de "criterios tradicionalmente utilizados 
para profundizar o al menos perpetuar la desigualdad, tales como el 
origen racial, el sexo o las preferencias sexuales", e s decir, una 
d iscr iminac ión b a s a d a en a s p e c t o s subjet ivos del particular, que 
profundiza la des igua ldad '^ . 

E n el c a s o presente, s e está an te una ev idente d iscr iminac ión negat iva, 
teniendo en cuen ta que no s e ev idenc ia un fundamento para la 
d i ferenciac ión en el tratamiento entre los su je tos pas i vos de la 
Cont r ibuc ión. 

> Relación entre el medio y el fin es Inadecuado. • 

C o m o s e mani festó en los puntos inmedia tamente anter iores, la 
posibi l idad de que sólo los contr ibuyentes del sec to r de combust ib le 
l íquido puedan c o m p e n s a r los r ecu rsos no e jecu tados e s discriminatorio, 
inef icaz e inconducente. 

E n v is ta de ello, no s e puede just i f icar cualqu ier medio para la 
consecuc ión de un fin legít imo, más cuando implica la t ransgres ión a un 
de recho fundamenta l . Por tanto, la relación entre el medio y el fin e s 
inadecuado e inconst i tucional. 

A l respecto , s e t rae a colación la interpretación que la Honorable Cor te 
Const i tuc ional en la sen tenc ia C - 7 7 6 de 2 0 0 3 , a saber : 

"Af)ora bien, "la igualdad exige el mismo trato para los entes y 
hechos que se encuentran cobijados bajo una misma hipótesis", 
en tanto que garantía de no discriminación. De acuerdo con este 
criterio, la Corte ha declarado la Inconstitucionalidad o la 
constitucionalidad condicionada de normas tributarlas, por 
ejemplo, las que prevén exenciones que no responden a un 
criterio objetivo de diferenciación y que por lo tanto resultan 
discriminatorias. Según esta Corporación, "jsji el legislador grava 
con un impuesto un hecho, acto o negocio, por ser precisamente 
indicativos de riqueza actual o potencial, no puede dejar de 
hacerlo ante situaciones semejantes o equiparables, salvo que 
militen razones poderosas de política fiscal o fines extra-fiscales 
relevantes, siempre que, en este último caso, los mismos estén al 
servicio de bienes protegidos por la Constitución o de metas 
ordenadas por ella. La Corte no excluye que algunas exenciones 
o beneficios fiscales tengan una justificación atendible y puedan 
por lo tanto adoptarse. Lo que se quiere significar es que sólo 
pueden Introducirse como Instrumentos dirigidos a configurar 
materialmente la carga tributaria de manera técnica, justa y 
equitativa. Por el contrario, cuando la exención o beneficio fiscal, 
no tiene razón de ser distinta de la mera acepción de personas, 
ella se presenta contraria a la generalidad del tributo y, frente a los 
obligados que se encuentran en la misma relación con el hecho 
Imponible, como clara afrenta al principio de Igualdad en la carga 
tributaria. El deber cívico de contribuir con el erario, con arreglo a 
la capacidad económica y en los mismos términos fijados por la 
ley, se predica por Igual de las personas que se encuentran en la 
misma situación contemplada por la norma. En este caso, el 
indicio de inequidad surge de limitar el alcance de una exención a 
un concepto que también cabe predicar de otro sujeto que, s 
embargo, se excluye del beneficio fiscal. La Corte debe precL 
si la exclusión del mencionado beneficio tiene una razón de 

' ' Sentencia C-481 de 1998, reiterada en Sentencia C-115 de 2017. 
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que la haga admisible. De lo contrario, será patente la violación 
del principio de igualdad en la carga tributaria" (Subrayado por 
fuera del texto original). 

E n el c a s o del benef ic io demandado , los en tes y h e c h o s s e encuent ran 
cobi jados bajo la m i s m a hipótesis, al s e r su je tos pas i vos de la 
contr ibuc ión. E n e s e sent ido, el legislador no deber ía de tratar de fo rma 
disími l , ni tampoco s e ev idenc ia r a z o n e s para sa t i s facer otra c l a s e de 
principio const i tucional . T o d o s los contr ibuyentes deber ían contar con la 
posibi l idad de, en el evento de exist i r e x c e d e n t e s de la contr ibución 
espec ia l debido a recu rsos no e jecu tados en el per íodo p resupues ta l , 
c o m p e n s a r d ichos e x c e d e n t e s al pago de la contr ibución espec ia l de 
c a d a e m p r e s a en la s iguiente v igenc ia f isca l . 

De r i va de lo anterior, s e h a c e más que ev idente poder invocar la 
apl icación del principio de igualdad y equidad pues ex is ten dos 
c i r cuns tanc ias aná logas que rec iben un tratamiento d i ferencia l . 

IV. P E T I C I Ó N : 

C o n b a s e en las r azones de hecho y de derecho e x p u e s t a s en e s t a d e m a n d a , 
so l ic i tamos muy respe tuosamen te a la Corte, D E C L A R A R I N E X E Q U I B L E los 
art ículos 18 y 314 de la L e y 1955 de 2 0 1 9 , por el cua l s e exp ide el P lan Nac iona l de 
Desarro l lo 2 0 1 8 - 2 0 2 2 . "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad'. 

V. C O M P E T E N C I A D E L A C O R T E C O N S T I T U C I O N A L 

D e conformidad con lo d ispuesto en el art ículo 2 4 1 , numera l 4o. de la Const i tuc ión 
Polít ica de Co lombia , le compete a la Cor te Const i tuc ional el conocimiento y 
decis ión definit iva sobre las d e m a n d a s de inconst i tucional idad que presenten los 
c i udadanos contra las leyes , tanto por s u contenido mater ia l como en razón a v ic ios 
de procedimiento en s u fo rmac ión . 

Dado que el precepto demandado forma parte de una ley de la Repúbl ica, son 
us tedes . Honorab les Magis t rados, competen tes pa ra conoce r y decidir sobre e s t a 
d e m a n d a . 

VI . A N E X O S 

Solici to que s e tengan en cuen ta como a n e x o s los s igu ientes documentos : 

> L e y 1955 de 2 0 1 9 por el cua l s e exp ide el P lan Nac iona l de Desarro l lo 
2 0 1 8 - 2 0 2 2 . "Pac to por Co lombia , Pac to por la Equ idad" . 

Vi l . P R U E B A S 

Solicito que s e tengan como pruebas los documentos señalados en el acápite V I de 
es te escrito, los cua les s e acompañan como anexo a es te memorial . 
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VIII. N O T I F I C A C I O N E S 

Rec ib i r emos not i f icaciones en la d i rección Ca l l e 70 B i s No. 4 - 41 y a l correo 
e lectrónico c ja rami l lo@bu.com co 

De los señores Magis t rados, con toda atenc ión, 

M A R Í A C A T A L I N A J A R A M I L L O H E R N Á N D E Z 
c e . No. 52.690.930 de Bogotá D .C . 
T . P . 117.594 d e l C . S de la J . 

1 (A' NOTARÍA DIECISEIS D E L CÍRCULO DE BOGOTÁ D.C, 

D e l C i r v . 

Ante mi 
tíegüi.l 
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FIRMA Y H U E L L A L 
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B O G O T A D O., Compareció: x / ) ( \ / ( ^ 

J A R A M I L L O HERNANDEZ MARIA CATALINA 
Quien s e identificó con c .C. 52690930 y T.P. 117594 
y declaró que la firma y la huella que Verifique los datos en 
aparecen en el mismo son suyas y que el 
contenido e s cierto. De conformidad con el Art 
68 del Decreto Ley 9 6 Q ^ ^ 7 Í 
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ANEXO A 

> Cédula de ciudadanía 
> Al tratarse de una Ley de carácter nacional, no es necesario su 

acompañamiento como anexo a la demanda. Los artículos 
demandados están debidamente transcritos en el memorial de la 
demanda. 
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