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Tema: Nulidad Resolucion SSPD - 20201000033335 del 20 de agosto de
2020. Contribucidn especial para los prestadores de servicios
publicos domiciliarios. Ley 1955 de 2019. Irretroactividad

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

En ejercicio de la competencia atribuida por el numeral 1 del articulo 149 del CPACA,
en concordancia con el numeral 1 del articulo 13 del Acuerdo 080 del 12 de marzo de
2019%, corresponde a la Sala decidir el medio de control de nulidad contra la
Resoluciéon SSPD - 20201000033335 del 20 de agosto de 2020, expedida por la

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, «Por la cual se establece la tarifa de
la contribucién especial a la cual se encuentran sujetos los prestadores de servicios publicos
domiciliarios para el afio 2020, y se dictan otras disposiciones aplicables a esta contribucién y a la
contribucién adicional prevista en el articulo 314 de la Ley 1955 de 2019 para el fortalecimiento del

Fondo Empresarial».

DEMANDA

JIMENA MARROQUIN APONTE, en ejercicio del medio de control previsto en el
articulo 137 de la Ley 1437 de 2011, demandoé la nulidad de la Resolucién SSPD -
20201000033335 del 20 de agosto de 20202, expedida por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios que, entre otras disposiciones, fijo la contribucion
especial para los prestadores de servicios publicos domiciliarios del afio 2020.

La actora invoc6é como normas violadas los articulos 338 y 363 de la Constitucion
Politica®. Sobre el concepto de la violacién, expuso, en sintesis, lo siguiente:

La base gravable de la contribucion liquidada conforme al articulo 18 de la Ley 1955
de 2019, se determiné con fundamento en hechos econémicos del periodo 2019, esto
es, en el mismo afo de entrada en vigencia de la norma, lo cual transgrede el principio
de irretroactividad tributaria previsto en los articulos 338 y 363 de la Constitucion
Politica y el precedente del Consejo de Estado sobre la materia®.

1 Por el cual se expide el reglamento Interno del Consejo de Estado. Acépite Secciéon Cuarta.
2 [ndice 2 Samai.

3 lbidem.

4 Sentencia del 31 de marzo de 2022, exp. 23729, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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CONTESTACION DE LA DEMANDA

La SSPD adujo® que la Corte Constitucional, en las sentencias C-464 y C-484 de 2020
y C-147 de 2021, zanj6 la discusion sobre la aplicacion del articulo 18 de la Ley 1955
de 2019, al sefalar que la norma produjo efectos juridicos durante el periodo 2020, en
el que, frente a la contribucién, se configur6 una situacion juridica consolidada.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La demandante®reiterd los argumentos sobre la vulneracion de los articulos 338 y 363
de la Constitucion Politica, y agrego que las sentencias de la Corte invocadas por la
SSPD no analizaron la violacion del principio de irretroactividad tributaria por ser
«competencia enteramente se la Seccién Cuarta del Honorable Consejo de Estado», de
manera que no es cierto que la discusién sobre la aplicacion del articulo 18 de la Ley
1955 de 2019, haya sido zanjada por la Corte Constitucional.

La SSPD’ reiter6 los argumentos de la contestacion de la demanda y el Ministerio
Publico no conceptud.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad del acto administrativo de caracter general contenido en la
Resolucion SSPD - 20201000033335 del 20 de agosto de 2020, proferido por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, que determind la contribucion
especial del afio gravable 2020, a cargo de los prestadores de servicios publicos
domiciliarios.

Aunqgue la actora solicita la nulidad de la totalidad del acto administrativo acusado, los
cuestionamientos se centran en el articulo 2.°, relativo a la determinacion de la base
gravable de la contribucion especial y de la contribucién adicional en el periodo
discutido, con base en informacion del afio 2019, afio de entrada en vigencia de la ley;
de manera que el juicio de legalidad se contraera a lo dispuesto en ese articulo.

En ese contexto, se debe establecer si se vulnerd el principio de irretroactividad
tributaria por la aplicacion del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, en relacion con la
base gravable de la contribucion prevista en el articulo 2.° de la Resolucion SSPD -
20201000033335 del 20 de agosto de 2020.

Vigencia del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019. Reiteracién de jurisprudencia®
Sobre la base gravable de la contribucion especial fijada por la Superintendencia de

Servicios Publicos Domiciliarios, el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019°, que modificé
el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, dispuso que, «se determinara con base en los costos y

5 Indice 15 Samai.

6 [ndice 25 Samai

7 Indice 26 Samai.

8 Sentencia del 26 de mayo de 2022, exp. 25441, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arguello, reiterada en las sentencias del 05 de
octubre de 2023, exps. 25615 y 25531, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto y Milton Chaves Garcia, respectivamente.

% «Por el cual se expide el plan nacional de desarrollo 2018-2022 Pacto por Colombia, Pacto por la equidad».
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gastos totales devengados de acuerdo con la técnica contable menos los impuestos, tasas,
contribuciones y los intereses devengados a favor de terceros independientes, del afio inmediatamente

anterior al de la fecha de liquidacion, este resultado se denomina costos y gastos totales depurados».
Se subraya.

El articulo 18 de la citada ley fue declarado inexequible por la Corte Constitucional en
sentencias C-464 de 28 de octubre de 2020 y C-484 del 19 de noviembre de 2020,
cuyos efectos en el tiempo fueron abordados por la Sala en providencia del 26 de mayo
de 202210, al advertir que la citada sentencia C-464 de 2020 declaré la
inconstitucionalidad con efectos inmediatos y hacia el futuro de la expresidén «y todos
aquellos que inciden directa o indirectamente en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios>,
por desconocer el principio de legalidad tributaria, al existir indeterminacion de los
sujetos pasivos de la contribucion especial, y la inconstitucionalidad de los demas
incisos de dicho articulo con efectos diferidos «a partir del 1 de enero de 2023 .

Respecto a la sentencia C-484 de 2020, la Seccion destaco que la Corte modulé los
efectos en el tiempo de la declaratoria de inexequibilidad, en el sentido de establecer
que los tributos causados en el afio 2020, correspondian a situaciones juridicas
consolidadas y que los efectos de la sentencia se producirian a partir del afio 2021.

Por ello, como ha sido criterio pacifico de esta Corporacién, el articulo 18 de la Ley
1955 de 2019, surti6 efectos juridicos desde su publicaciéon!, hasta la declaratoria de
inexequibilidad -a partir del afio 2021-, lapso durante el cual se expidié la Resolucion
SSPD 20201000033335 del 20 de agosto de 2020, acto general mediante el cual se
fij6 la contribucion especial a cargo de los prestadores de servicios publicos por el afio
gravable 2020.

En esa misma linea, la Seccion, al analizar la legalidad de la Resolucion SSPD
20201000033335 del 20 de agosto de 2020, que fijo la contribucion especial para el

afo gravable 2020, precisé que «Bajo la misma ilacion, para la Sala, los actos administrativos
acusados no decayeron por la expedicién de las sentencias C-464 y C-484 de 2020 respecto del periodo
gravable 2020, habida cuenta de que la Corte Constitucional determiné expresamente la inexequibilidad

a partir del afio 2021, es decir que para el afio 2020 la norma era plenamente aplicable».

Sobre la existencia de situaciones juridicas consolidadas y, pese a que la sentencia C-
484 de 2020 sefialé que «los tributos causados en la anualidad 2020 corresponden a situaciones
juridicas consolidadas», es criterio de la Sala'? que, respecto del acto administrativo
acusado, expedido con ocasion del articulo declarado inexequible, tal consolidacion
no ha operado, pues el debate en sede judicial sobre la legalidad de este esta en curso.

Asi las cosas, se precisa que, aunque la Seccién tuvo la oportunidad de pronunciarse
sobre la legalidad de la Resoluciéon aqui demandada en sentencia del 26 de mayo de
2022%3, tal pronunciamiento no abordé el estudio del principio de irretroactividad, frente
a la base gravable del tributo, por no haber sido un cargo de nulidad propuesto por la
demandante'#. De lo anterior se colige que no existe cosa juzgada de conformidad con

lo previsto en el articulo 189 del CPACA, segun el cual «[l]a sentencia que declare la nulidad
de un acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes. La que niegue la

10 Exp. 25441, CP Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

1 Publicacion en el diario oficial 50.964 de 25 de mayo 2019.

12 Sentencia del 26 de mayo de 2022, exp. 25441, CP Myriam Stella Gutiérrez Argiello.

13 Exp. 25441, CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiello.

14 A tal conclusion lleg6 la Sala en la sentencia del 16 de marzo de 2023, exp. 25531, CP Milton Chaves Garcia.
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nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes pero solo en relacion con la causa petendi
juzgada». Se resalta.

En ese orden de ideas, en vista de que el acto general se debate en sede judicial,
corresponde pronunciarse sobre los cargos de nulidad planteados por la demandante
y, en concreto, sobre la vulneracién del principio de irretroactividad tributaria.

Principio de irretroactividad tributaria - articulo 18 de la Ley 1955 de 2019.
Reiteracion de jurisprudencia

Esta Seccién, en un asunto con similitud factica y juridica, precisé que®®:

» Paradeclarar la inexequibilidad del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, en sentencias
C-464 y C-484 de 2020, la Corte Constitucional no estudio el alcance del principio de
irretroactividad en materia tributaria, respecto de la contribucién especial por el afio
2020. Por ello, para esa Corporacién esa norma aplicaba en el afio 2020.

» Las disposiciones que establecen o modifican los elementos esenciales de los
tributos, esto es, sujetos activo y pasivo, hechos generadores, bases gravables,
deben preexistir al nacimiento de la obligacién, por lo que su aplicacion no puede ser
retroactiva.

» La base gravable de la contribucion es el resultado de hechos ocurridos durante
un periodo determinado, que en este caso es anual, y conforme al articulo 338 de
la Constitucién Politica, el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, que entr6 a regir el 25
de mayo de 2019, debia aplicarse en el periodo fiscal siguiente (afio 2020).

> La resolucion acusada tom6é como base, hechos econémicos ocurridos durante el
periodo de entrada en vigor de la ley (2019), por lo cual se anuld, al vulnerar el
principio de irretroactividad tributaria.

Las anteriores precisiones, siguieron el criterio de la Seccién, quien al estudiar la
liquidacion de la base gravable de una contribucién a favor de la Superintendencia de

Vigilancia y Seguridad Privada, sefial61® que, «Las normas tributarias que regulan elementos
esenciales de los tributos de periodo, como la contribucién a favor de la demandada, principian a regir
a partir del periodo siguiente a aquel en el cual se profieren, de manera que el articulo 371 de la Ley
1819 de 2016 no podia aplicarse a hechos anteriores a ese afio ni a los que se desarrollaron
durante el mismo, so pena de vulnerar las normas constitucionales dirigidas a que los hechos
formalizados juridicamente y en curso al momento de expedirse una ley, no se vean afectados
por los cambios, en aras de la seguridad juridica. Si asi se hubiere interpretado el articulo
mencionado, el literal c) del articulo 4 de la Resolucion demandada habria comenzado a aplicarse en el
afio 2018 con base en los ingresos brutos del 2017, en tanto periodo siguiente al de la promulgacién de

la Ley 1819 de 2016». Se resalta.

Recientemente, en hilo con el precedente citado, la Sala reiter6 que «la resolucion
demandada viol6 el principio de irretroactividad, porque pretendia que la contribucion correspondiente
al afio 2020 se liquidara con base en los costos y gastos correspondientes al afio 2019; esto es, el

mismo afio de la promulgacion de la ley que la sustentaba®’ [...J».

En el caso concreto, la SSPD fij6 la base gravable de la contribucién especial a cargo

15 Sentencia del 16 de marzo de 2023, exp. 25531, CP. Milton Chaves Garcia. Reiterada en la sentencia del 02 de mayo de 2024,
exp. 28345, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto.

16 Sentencia del 31 de marzo de 2022, exp 23729, CP Stella Jeannette Carvajal Basto.

17 Sentencia del 18 de abril de 2024, exp. 26656, CP. Milton Chaves Garcia. En la que se reiterd el criterio de decision fijado en
la sentencia del 16 de marzo de 2023, exp. 25531, CP. Milton Chaves Garcia.
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de los prestadores de servicios publicos por el afio 2020 (articulo 2.°), en aplicacion del
articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, con la informacion del afio gravable anterior (2019),
y no con fundamento en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, como correspondia. Asi
las cosas, siguiendo el precedente de la Sala en casos analogos, en vista de que la
SSPD liquidé la contribucién cuestionada (2020) con base en informacion (hechos) del
mismo afo en el cual se expidio la citada Ley 1955 (2019), se vulnero el principio de
irretroactividad tributaria.

En consecuencia, conforme al precedente reiterado de la Corporacion y en vista de
que la SSPD fij6 la base gravable de la contribucion conforme a lo sefialado en el
articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, la Sala anulara el articulo 2.° de la Resolucion
SSPD 20201000033335 del 20 de agosto de 202018, por ser contrario al inciso final del
articulo 338 y al articulo 363 de la Carta, este ultimo que proscribe la aplicacion
retroactiva de las leyes tributarias. Se negara la pretension de nulidad de los restantes
articulos de la resoluciéon demandada.

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

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

FALLA

1.- ANULAR el articulo 2.° de la Resolucion SSPD - 20201000033335 del 20 de agosto
de 2020, proferida por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

2.- Negar las demas pretensiones.

3.- Sin condena en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437
de 2011.

Notifiguese, comuniquese y cimplase. La anterior providencia se estudio y aprob6 en
sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) (Firmado electrénicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO MILTON CHAVES GARCIA
Presidenta
(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO WILSON RAMOS GIRON
Salva voto

18 «Articulo 2.- Base Gravable para la liquidacion de la contribucion especial y de la contribucion adicional de la vigencia
2020. La base gravable de la contribucién especial y de la contribucion adicional se calculara de acuerdo con lo establecido en el
articulo 85 de la Ley 142 de 1994 modificado por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019. En este sentido la base gravable “se
determinara 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 afio inmediatamente anterior al de la fecha
de liquidacion [...J». Se resalta.

5

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co =
@

icontes

£
A ¥4



