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Demandante: GNE SOLUCIONES S.AS.
Demandado: Comisién de Regulacion de Energia y Gas
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MARGARITA CECILIA ARRIETA RAMIREZ, mayor de edad, abogada en ejercicio, identificada con
cédula de ciudadania 33.104.268, abogada portadora de la T.P. N° 236.693 del C.S. de la J., con
domicilio y residencia en la ciudad de Bogota D.C., en mi condicién de apoderada del Ministerio de
Minas y Energia, Comision de Regulacion de Energia y Gas, CREG, en ejercicio del poder a mi
conferido, el cual adjunto con el presente escrito, me permito contestar la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho presentada por la empresa GNE SOLUCIONES S.A.S., en los siguientes
términos:

1. SOBRE LAS PARTES
. PARTE DEMANDANTE
Actua como demandante, la empresa GNE SOLUCIONES S.A.S., a través de su apoderada.
ll.  PARTE DEMANDADA.

Es demandada en este proceso la Comisién de Regulacién de Energia y Gas, CREG, entidad que
profirié los actos demandados.

En el articulo 68 de la Ley 142 de 1994, el Presidente de la Republica delega en las Comisiones de
Regulacion, las politicas generales de administracion y control de eficiencia de los servicios publicos
domiciliarios, que le encomienda el articulo 370 de la Constitucion Politica.

Determind en su articulo 69 ibidem su organizacion y naturaleza, como unidades administrativas
especiales, con independencia administrativa, técnica y patrimonial adscritas al respectivo ministerio,
que, para el caso, corresponde al Ministerio de Minas y Energia.

La Comision de Regulacién de Energia y Gas, CREG, es un cuerpo colegiado, cuya estructura, para
la época de la expedicion de los actos demandados, establecida en el Decreto 1260 de 2013
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correspondia al Ministro de Minas y Energia, quien la preside; por el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico; por el Director Nacional de Planeacion; y por ocho Expertos Comisionados, de dedicacion
exclusiva, designados por el Presidente de la Republica. El Superintendente de Servicios Publicos
Domiciliarios participa con voz, pero sin voto en los temas que son de su competencia.

De igual forma, para la época de la expedicion de los actos, sus decisiones se tomaban con el voto
favorable de por lo menos siete de sus integrantes y con el voto favorable de alguno de los siguientes
miembros: el Ministro de Minas y Energia o su delegado, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico o
su delegado, o el Director del Departamento Nacional de Planeacién o su delegado, tal como estaba
definido en el articulo 60. del Reglamento Interno de la CREG, adoptado mediante la Resolucién 039
de 2017.

Una vez tomadas, las decisiones se expiden mediante resoluciones que deben suscribir el Ministro
de Minas y Energia, en su calidad de Presidente, y el Experto Comisionado que ejerce las funciones
de Director Ejecutivo (Articulo 8o. Ibidem).

Las Leyes 142, articulos 69, 73y 74 y, 143, articulos 20 y 23, ambas de 1994, le asignaron a la CREG,
la funcién de regular, entre otros servicios publicos, el de energia eléctrica.

Las decisiones de la CREG, en ejercicio de la funcion regulatoria atribuida por las mencionadas leyes,
se materializan a través de normas de caracter general, mixto o particular, como lo define la Ley 142
de 1994, articulo 14.28, que tienen la naturaleza de actos administrativos. La norma en mencién
dispuso:

‘ARTICULO 14. Definiciones. Para interpretar y aplicar esta ley se tendran en cuenta las
siguientes definiciones:

14.18.- Regulacion de los servicios publicos domiciliarios. La facultad de dictar normas de
caracter general o particular en los términos de la Constitucion y de esta ley, para someter la
conducta de las personas que prestan los servicios publicos domiciliarios a las reglas,
normas, principios y deberes establecidos por la ley y los reglamentos”.

2. LOS ACTOS DEMANDADOS

Corresponde a la liquidacion oficial de la contribucién especial CREG 2020, notificada a la parte
demandante en el documento No. CS-2021-007413 del 14 de enero de 2021, la cual fue liquidada
conforme lo establecio la Resolucion 241 del 31 de diciembre de 2020, “Por la cual se seriala el
porcentaje de la contribucion especial que deben pagar las personas prestadoras de la cadena
de combustibles liquidos sometidas a la regulacién de la Comision de Regulacién de Energia y
Gas en el afio 2020, y se dictan otras disposiciones.”
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El segundo acto demandado es la Resolucion N° 409 del 22 de junio de 2021, a través de la cual
se resolvio el recurso de reposicion interpuesto por la entonces recurrente, GNE SOLUCIONES
S.A.S., en contra de la liquidacion oficial de la contribucién especial CREG 2020. En su parte
resolutiva, se confirma en su totalidad la Liquidacion Oficial de la contribucion especial vigencia
2020, notificada a la parte demandante en el documento No. CS-2021-007413 del 14 de enero
de 2021.

3. ALOS HECHOS

1. Al numeral 1. ES CIERTO. El Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad” contenido en la Ley 1955 de 2019, en su articulo 18, modificé el articulo 85 de la Ley
142 de 1994, incluyendo como sujetos pasivos de la contribucion especial a favor de la CREG
a los prestadores de la cadena de combustibles liquidos.

2. Al numeral 2. ES CIERTO. El Decreto 1150 de 2020, adicioné el Capitulo 9 al Titulo 9 de la
Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, y reglamenté el articulo 85 de la 142 de 1994.

3. Alnumeral 3. ES CIERTO. En la referida fecha la Corte Constitucional, a través de la sentencia
C-464 declaré inexequible el articulo 18 de la Ley 1955, difiiendo los efectos de la
inexequibilidad a partir del 1 de enero de 2022.

4. Al numeral 4. ES PARCIALMENTE CIERTO. En la referida fecha la Corte Constitucional en
la sentencia citada, esto es, C-484 de 2020, ratificé la inexequibilidad de la norma arriba citada,
con efectos inmediatos y a futuro. Sin embargo, en lo que corresponde a la pérdida de la
calidad de sujetos pasivos de la contribucion especial, a favor de la CREG en este caso, de las
personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos, entre estas, GNE SOLUCIONES
S.A.S., la misma no desaparecio inmediatamente para la vigencia en curso (2020), sino a partir
del 1 de enero de 2021, en razén a que dicha contribucion al ser un ‘tributo anual” en palabras
de la corte, ya habia configurado una “situacion juridica consolidada”, tal como se explica en
la ratio decidendi de dicha sentencia, como se vera en la fundamentacion de la contestacion,
mas adelante.

5. Al numeral 5. ES CIERTO. En la sefialada fecha, la CREG requirié a los agentes prestadores
de la cadena de combustibles liquidos, entre estos la demandante, la presentacion de su
informacién financiera con corte al 31 de diciembre de 2019, a fin de liquidar la contribucién
especial del que trata el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, modificada por el articulo 18 de la
Ley 1955 de 2019, que lo determind como sujeto pasivo de la contribucion especial de la cual
la CREG es sujeto activo, con fundamento en que, pese a que este ultimo fue declarado
inexequible, ya se habian configurado los elementos generadores de la misma, concretandose
una situacion juridica consolidada.
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6.

10.

1.

Al numeral 6. ES CIERTO. En la referida fecha, la ahora demandante hizo entrega de la
informacion financiera requerida por la CREG.

Al numeral 7. ES CIERTO. EI 28 de diciembre de 2020, la CREG expidi6 la Resoluciéon 238
de 2020, “Por la cual se reglamenta el procedimiento para la presentacion de la informacion
contable y financiera, el calculo, la liquidacion, el cobro, el recaudo y las acciones de
fiscalizacion de la contribucion especial a favor de la CREG para las personas prestadoras de
la cadena de combustibles liquidos.”, y en el articulo 3 de la parte resolutiva, establecié que
contra la liquidacién de la contribucion especial individual, procedia el recurso de reposicion,
cuyo plazo de interposicion es de cinco (5) dias habiles siguientes a su notificacion.

Al numeral 8. ES CIERTO La resolucion 241 de 2020, expedida por la CREG el 31 de
diciembre de 2020, sefiald entre otras disposiciones, el porcentaje de la contribucion especial
que deben pagar las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos sometidas
a la regulacion de la Comisién de Regulacion de Energia y Gas en el afio 2020.

Al numeral 9. ES CIERTO. En la referida fecha, la CREG notificé a la demandante, la
liquidacion oficial de la Contribucién especial de la cual esta es sujeto activo, contenida en el
documento CS-2021-007413, en virtud de su calidad de prestador de la cadena de
combustibles liquidos, y la incorporacién de estos como sujetos pasivos de dicha contribucién,
establecida en el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, que modifico el articulo 85 de la Ley 142
de 1994, por valor de $121.599.711.

Al numeral 10. ES CIERTO. La Resolucion 241 de 2020 fue demandada en nulidad ante el
Consejo de Estado. Dicho proceso se encuentra en curso con el radicado 11001-03-27-000-
2021-00023-00.

Al numeral 11. ES CIERTO. En la referida fecha, GNE SOLUCIONES S.A.S., radico via
correo electronico recurso de reposicion en contra de la liquidacion oficial de la contribucién
especial de la cual fue sujeto pasivo para la vigencia 2020, contenida en el documento CS-
CS-2021-007413.

12. Al numeral 12. ES CIERTO. Tal como se afirmé en el numeral décimo del presente escrito de
contestacion, la demanda de nulidad radicada ante el Consejo de Estado contra la Resolucién 241
de 2020, con el radicado 11001-03-27-000-2021-00023-00, se encuentra en tramite.

13.

Al numeral 13. ES CIERTO. En la referida sentencia, la Corte Constitucional, declard

inexequible el articulo 314 de la Ley 1955 de 2019, estandose a lo resuelto en las sentencias C-
464 y C-484 de 2020.
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14. Al numeral 14. ES CIERTO. En la referida fecha, la CREG expidio la Resolucion 409 de 2021,
resolviendo el recurso de reposicion interpuesto por la demandante en contra de la liquidacion
oficial de la contribucién especial contenida en el documento CS-2021-007413.

4. A LAS NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

El apoderado de la sociedad GNE SOLUCIONES S.A.S., sefala que la liquidacién oficial CS-2021-
007413 y el acto administrativo que resolvié el recurso de reposicion presentado en contra de esta,
vulneraron las siguientes disposiciones normativas:

v CONSTITUCION POLITICA: Articulos 29, 83, 95-9, 230, 338 y 363.
v' Ley 1437 de 2011, Articulos 3.1, 3.4,y 42.
v Sentencias de la Corte Constitucional C-464 y C-484 de 2020, y C-417 de 2021.

Adicionalmente, enuncia el concepto de violacion, de la siguiente manera:

a.

Falsa motivacién de los actos administrativos demandados: La liquidacion oficial demandada
y la resolucién demandada fueron expedidas con fundamento en una norma que habia sido
previamente expulsada del ordenamiento juridico.

Falsa motivacién de los actos administrativos demandados: La liquidacion oficial demandada
y la resolucién demandada fueron expedidas con fundamento en una interpretacion
equivocada de los efectos en el tiempo de las Sentencias C-464 y C-484 de 2020.

Falsa motivacion de los actos administrativos demandados: La liquidacion oficial demandada
y la resoluciéon demandada fueron expedidas con fundamento en una norma que modificé un
impuesto de periodo y, en consecuencia, solo era aplicable a partir de la vigencia 2021.

Los actos administrativos demandados son nulos por violacion de los principios de buena fe y
confianza legitima que rigen la interaccion entre el Estado y los particulares, asi como del
principio de coordinacion que rige la actividad del Estado. (Falsa motivacion por inaplicacion
de este ultimo).

Los actos administrativos son nulos por violacion del debido proceso en tanto que GNE no fue
notificada de una propuesta de liquidacion previa al inicio de la actuacion administrativa de
determinacion oficial de la Contribucion Especial.

Falsa motivacion de los actos administrativos demandados: La liquidacion oficial demandada
y la resoluciéon demandada fueron expedidas con inobservancia a los principios de justicia y
equidad tributaria.

Falsa motivacion de los actos administrativos demandados: La resolucion demandada no
resolvié todos los motivos de oposicion esgrimidos por GNE en el recurso de reposicion contra
la liquidacion oficial demandada.
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5. RESPUESTA A LOS CARGOS

El debate juridico de la demanda que se contesta, gira en el eje central de la presunta ilegalidad de los
actos demandados por cuanto, segun se sefala en el escrito de la demanda, la contribucion contenida
en estos, “se origina en las modificaciones hechas por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019”, norma
que fue declarada inexequible por la Corte Constitucional y que, por tanto, el juzgado debera inaplicar
el pago de esta.

Los cargos de nulidad formulados contra las normas impugnadas se apoyan en el argumento principal
de que, en consecuencia, del efecto inmediato y hacia el futuro de la declaratoria de inexequibilidad
contenida en la sentencia C-484 de 2020, la modificaciéon al articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
incorporada por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, que ampli6 la base de sujetos pasivos de la
contribucion especial a favor de la CREG, incluyendo en esta a los integrantes de la cadena de
combustibles liquidos, no puede ser aplicado después de la vigencia de la decision de inexequibilidad.

Siendo asi, stricto sensu, el control de legalidad planteado con la demanda se limita a determinar (i)
cémo se proyectan los efectos de la sentencia C-484 de 2020 sobre los actos demandados; (ii) si la
liquidacion oficial de la contribucion especial a favor de la CREG para el afo 2020, notificada al
demandante No. CS-2021-007413 recae sobre situaciones juridicas distintas de las que en esa
sentencia se declararon como consolidadas; (iii) si la liquidacién oficial de la contribucion especial
CREG 2020, notificada a la parte demandante en el documento No. CS-2021-007413 del 14 de enero
de 2021, liquidada conforme lo establecid la Resolucién 241 del 31 de diciembre de 2020 y la
Resoluciéon CREG 409 de 2021, se expidieron de manera irregular con falta y falsa motivacion,
desconocimiento del derecho de defensa, debido proceso e infraccidén de las normas superiores en
que deberian fundarse.

A continuacién, expondremos las razones de defensa frente a los cuestionamientos a los que se
orientan los cargos de la demanda.

5.1 Legalidad de los actos expedidos - Efecto inmediato y hacia el futuro definido en la
sentencia C-484 de 2020: La contribucion de la anualidad 2020 se rige por el articulo 18 de la
Ley 1955 de 2019

De plano, entramos rechazando el sefialamiento de ilegalidad de los actos demandados, por cuanto,
en todo el proceso de conformacién de la contribucion demandada, para el afo 2020, que por demas
fue de publico conocimiento, se dejo constancia de que la misma, se definid conforme el objeto
contenido en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, y si bien es cierto que, se incluyeron los actores de
la cadena de combustibles liquidos, como sujetos pasivos de ésta, al ser incluidos por la modificacion
que de dicho articulo hizo la Ley 1955 de 2019, en su articulo 18, posteriormente declarada
inexequible, no es menos cierto, que el cobro de dicha contribucién, fue reconocido como un hecho
juridico consolidado en las sentencias que sacaron dicha norma del ordenamiento juridico, de tal
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manera que, para el afio 2021, estos sujetos regulados, no fueron tenidos en cuenta como sujetos
pasivos de la contribucion.

En la sentencia C-484 de 2020, la Corte Constitucional (i) declard la inexequibilidad del articulo
18 de la Ley 1955 de 2020 y (i) definié que esa decisidn tiene efecto’ inmediato y hacia el futuro.

Entre las razones que sirven de fundamento a la definicion de los efectos en el tiempo —ratio
decidendi del efecto hacia inmediato y hacia el futuro-, la Corte consideré que la norma declarada
inexequible regula un tributo de periodo anual, que se encontraba causado para el afio 2020.

A partir de esa razoén, la Corte concluyd, por una parte, que se trata de situaciones juridicas
consolidadas al amparo de los elementos establecidos por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019,
para el afio 2020 y que, por tanto, la liquidacion y recaudo del tributo puede servirse de los
elementos establecidos en esa norma vy, por otra parte, que la_norma inexequible no puede
aplicarse a las contribuciones que se causen a partir de la anualidad 2021, porque para esos
efectos debe aplicarse el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, sin la_modificacion retirada del
ordenamiento.

En sintesis, la Corte Constitucional fundamentd, con todo detalle, los alcances del efecto
inmediato y hacia el futuro definido en la sentencia C-484 de 2020, en la siguiente ratio decidendi:

(i)  La contribucion regulada en el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 (Vigente para el momento
de la causacién de la contribuciéon especial), se causa cada afio, es decir, se trata de un
tributo de periodo anual.

(i) La sentencia se pronuncié antes de la causacion de esa contribucion para el afo 2021, y
después de la causacion para el afo 2020.

(i) Las contribuciones causadas, esto es, las correspondientes a la anualidad 2020, son
situaciones juridicas consolidadas.

(iv) El efecto inmediato de la declaracién de inexequibilidad deja a salvo esas situaciones
juridicas consolidadas, incluida la aplicacion del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019,
requerida para administrar, liquidar y recaudar la contribuciéon causada en la anualidad
2020.

1 De conformidad con los articulos 241 y 243 constitucionales, la Corte Constitucional es la autoridad llamada a definir
los efectos de sus fallos.
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(v) A partir de la anualidad 2021 no se aplicara la norma declarada inexequible, sino que
continuara rigiendo el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, vigente antes de la modificacion
introducida por la norma inexequible.

La Corte Constitucional definié claramente el efecto inmediato y hacia el futuro de la Sentencia
C-484 de 2020, asi:

“107. En virtud de lo expuesto (ver supra, numerales 77 a 100), la Sala procedera a declarar
la inexequibilidad del articulo 18 demandado. Al encontrar que la norma en su totalidad
vulnera la Constitucion, por las razones ya sefialadas, la Corte se encuentra habilitada para
retirar la norma del ordenamiento juridico de forma inmediata sin necesidad de
modular sus efectos, al no encontrarse en el marco de los supuestos que conllevan a la
necesidad de diferirlos en el tiempo.

108. La regla general son los efectos desde ahora y hacia el futuro o ex nunc de la
declaratoria de inexequibilidad. Esta postura se sustenta en la necesidad de proteger
principios como la sequridad juridica o la buena fe, puesto que, hasta ese momento, la
norma gozaba de presuncién de constitucionalidad y, por ello, seria legitimo asumir que
los ciudadanos orientaron su comportamiento confiados en la validez de aquella. De esta
manera, el tributo al que alude la disposicion demandada se recauda de forma anual, y la
presente sentencia se pronuncia antes de la causacion de la misma para el afio 2021. Por
lo cual, es claro para este tribunal que los tributos causados en la anualidad 2020
corresponden a situaciones juridicas consolidadas. Asimismo, la Corte destaca que los
efectos hacia futuro de esta decision de inexequibilidad, cubren las situaciones juridicas
consolidadas en el afio 2020, incluidos aquellos tributos que se sirvan de los elementos
establecidos por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 para el afio 2020.”

109. Igualmente, cabe precisar que respecto de los efectos inmediatos y a futuro de esta
decision, a saber, a partir del periodo o anualidad 2021, los sujetos activos del tributo no se
encuentran en un escenario incierto, ya que, ante la declaratoria de inexequibilidad de la
modificacion de la norma, se impone la consecuencia légica de la plena vigencia del
contenido normativo original del articulo 85 de la Ley 142 de 1994 —destaco-.”

Con lo expuesto no quedan dudas, entonces, en cuanto a que la interpretacion de la Corte
Constitucional en el sentido que la norma declarada inexequible continua rigiendo las situaciones
juridicas consolidadas en la anualidad 2020.

A manera de ejemplo, realizaremos un ejercicio que nos permita corroborar, para el caso
concreto, que la contribucion liquidada corresponde a un hecho juridico consolidado, asi:
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Las Leyes 142 de 1994, y 143 de 1994, los Decretos 1260 de 2013, 1082 de 2015 (Unico
Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional), que en su orden crean y
reglamentan el funcionamiento de las comisiones reguladoras, y establecen la contribucién a
favor de estas, y el Decreto 4130 de 2011, por el cual se reasignan unas funciones, establecen
los lineamientos normativos que rigen el funcionamiento de la CREG vy le atribuyen facultades
que le permiten realizar el cobro de la contribucion especial, a las entidades sometidas a su
ambito de regulacién para recuperar los costos en que incurre, con una tarifa que no puede ser
superior al uno por ciento (1 %) de las respectivas bases gravables de los regulados.

El articulo 85 de la Ley 142 de 1994, en su numeral 85.2, establece que:

“85.2. La superintendencia y las comisiones presupuestaran sus gastos cada afio y
cobraran dentro de los limites que enseguida se sefialan, solamente la tarifa que arroje el
valor necesario para cubrir su presupuesto anual.

La tarifa maxima de cada contribucion no podra ser superior al uno por ciento (1%) del
valor de los gastos de funcionamiento, asociados al servicio sometido a requlacidén, de
la_entidad contribuyente en el afio anterior a aquel en el que se haga el cobro? de
acuerdo con los estados financieros puestos a disposicion de la Superintendencia y de las
Comisiones, cada una de las cuales e _independientemente y con base en su estudio
fijaran la tarifa correspondiente.

Este articulo fue modificado, como veremos a continuacion, por el articulo 18 de la Ley 1955 de
2019, ampliando la base de sujetos pasivos y modificando la base gravable de la contribucion,
sin modificar que la informacién financiera para tener en cuenta seria la suministrada por los
regulados, de la vigencia anterior.

Como quiera que la contribucion especial liquidada a la sociedad GNE SOLUCIONES S.A.S., fue
realizada en el ano 2020, y que tal como lo acepta en la demanda impetrada, fue liquidada con
la informacion financiera suministrada a corte 31 de diciembre de 2019, se puede concluir que
corresponde con lo establecido en la norma arriba citada.

Asi mismo, el articulo 3° del Decreto Ley 4130 de 2011 que reasigno funciones a la Comision de
Regulacion de Energia y Gas, establecié como sujetos de regulacion a aquellas empresas que
realicen actividades de refinacién, importacion, almacenamiento, distribucién y transporte de los
combustibles liquidos derivados del petréleo. Siendo que, GNE SOLUCIONES S.A.S., se
encuentra registrado en el el Sistema de Informacion de la Cadena de Distribucién de
Combustibles del Ministerio de Minas y Energia - SICOM (el cual integra a los agentes de la
cadena a nivel nacional en un solo sistema de informacion ), como Distribuidor Minorista -Estacion

2 Subraya y negrita propios

V & (1) 6032020/ Fax: (1) 6032100
& creg@creg gov.co
B WWW.CréQ gov.co

Q Av. Calle 116 No. 7-15 Int. 2. Oficina 901
@ m Edificio Cusezar Bogota, D.C. Colombla
=

009



Comisién de Reguiacién
de Energia ¥ Gas

CR=6
’65 El futuro Goblerno.

es de todos | d )?,\f ‘.UJ bla

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
Seccion Cuarta, Subseccion B

Atn. Dra. NELLY YOLANDA VILLAMIZAR DE PENARANDA
Magistrada Sustanciadora

Expediente: 250002337000-2021-00561-00

10/37

de Servicio Automotriz, se ubica dentro del espectro de los sujetos regulados por la CREG vy, por
tanto, es susceptible de ser sujeto pasivo de la contribucion especial a favor de esta, por dicha
calidad.

Ahora bien, la Ley 1955 de 2019 “por el cual se expide el plan nacional de desarrollo 2018-2022
“pacto por Colombia, pacto por la equidad”, fue publicada el 25 de mayo de 2019, con lo cual, a
partir de esa fecha, era dable que, aquellos afectados por la contribucion a posteriori demandada
de inconstitucionalidad, desde esa fecha, y como bien dice la Corte Constitucional en la sentencia
arriba citada, “confiados en su validez”, previeran que para el ano 2020, se generaria la obligacién
de contribuir a favor de la comision y superintendencia correspondiente, con base en el 1% del
valor de sus gastos de funcionamiento para el afo 2019, asociados al servicio sometido a
regulacion, y que, orientaran su comportamiento a garantizar el pago de esta.

La mentada norma, en el articulo 18, numeral 4, definio los sujetos pasivos de la contribucion,

asi:
“4. <Aparte tachado INEXEQUIBLE desde el 20 de octubre de 2020> Sujetos pasivos. Los
sujetos pasivos de la contribucion especial son las personas prestadoras de servicios
publicos domiciliarios, conforme a los articulos 15y 16 de la Ley 142 de 1994, y todos
aquellos que inciden directa o indirectamente en la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios; las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos
y las personas prestadoras del servicio de alumbrado publico. Tratandose de la CREG
también lo seran las personas prestadoras a que hace referencia el articulo 61 de la
Ley 812 de 2003 y el Decreto nimero 4299 de 2005, o las normas que lo modifiquen,
sustituyan o deroguen, con excepcion de los distribuidores minoristas en estacion de
servicio en un municipio ubicado en zona de frontera.”

Siendo que, para definir los sujetos pasivos de la contribucién especial a favor de la CREG, la
norma en comento nos remite al articulo 61 de la Ley 812 de 2003, resulta importante revisar su
contenido:

ARTICULO 61. CADENA DE DISTRIBUCION DE COMBUSTIBLES LIQUIDOS
DERIVADOS DEL PETROLEO. El articulo 20 de la Ley 39 de 1987 quedara asi:

"Articulo 20. Los agentes de la cadena de distribucion de combustibles liquidos derivados
del petréleo, con la excepcion del gas licuado de petréleo, solamente seran el Refinador,
el Importador, el Almacenador, el Distribuidor Mayorista, el transportador, el Distribuidor
Minorista y el Gran Consumidor."4

3 Subrayado propio
4 Subrayado y negrita propios
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De lo anterior se tiene que, dentro de la base de sujetos pasivos de la contribucion especial a
favor de la CREG, también se encuentran incluidos los “Distribuidores Minoristas”, como lo es la
empresa demandante.

En este punto resulta importante recordar que, (i) la causacion de un impuesto, en este caso de
la contribucion, se da al concretarse el hecho generador previsto en la ley y que da origen a las
obligaciones formales y sustanciales del mismo y que, (ii) el momento de exigibilidad de la
obligacion corresponde a la fecha establecida en las normas para el cumplimiento de las
obligaciones fiscales, el cual es, generalmente posterior a la de la causacion.

De tal manera que, si bien es cierto que la liquidacion y cobro de la contribucion especial a favor
de la CREG en el afio 2020 (exigibilidad), se hizo a posteriori de las sentencias arriba citadas,
tal como consta en la parte considerativa de la misma; no es menos cierto que, el hecho
generador (en palabras de la Corte Constitucional, “la prestacién de los servicios sometidos
a inspeccién, control, vigilancia y la venta de sus bienes vigilados o requlados®’) que origin6
el nacimiento de la obligacién contenida en la liquidaciéon en conflicto, se caus6 cuando la norma
demandada se encontraba vigente (causacién), consolidando los presupuestos para la
exigibilidad del tributo, en este caso de la tasa parafiscal de la contribucion especial a favor de la
CREG, o dicho de otra manera, configurando una situacion juridica consolidada.

Asi las cosas, yerra el demandante al considerar que, con la declaratoria de inexequibilidad del
articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, desaparecen también, los supuestos facticos que causaron
la contribucién especial para el afio 2020.

Sobre este punto, reiteramos que, la ratio decidendi del decisum que definié el efecto inmediato
y _hacia el futuro de la Sentencia C-484 de 2020 descarta el entendimiento sostenido por la
demandante, en el sentido que la contribucion causada en la anualidad 2020, a cuyos fines sirven
los actos demandados, no pueden regirse por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, debido a
que los mismos, corresponden a situaciones juridicas consolidadas, de las que, en la misma
sentencia de constitucionalidad, la Corte aclara que los efectos hacia futuro de dicha decisién de
inexequibilidad, cubren las situaciones juridicas consolidadas en el afio 2020, incluidos aquellos
tributos que se sirvan de los elementos establecidos por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019
para el ano 2020.

Ahora bien, no es dable asimilar los vicios de inconstitucionalidad con los presuntos vicios de los actos
que se fundamentan en ella. Los cargos de violacién de las normas invocadas no se configuran,
porqué, como lo tiene establecido la jurisprudencia del Consejo de Estado, no es dable sostener la
ilegalidad de los actos demandados por el solo hecho de que la horma que les sirve de fundamento
fue declarada inexequible.

> Sentencia C-484 de 2020
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Todos los argumentos desarrollados en la demanda estan enfocados a sefialar que los actos
demandados se fundamentan o reproducen el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, declarado
inexequible y, por tanto, desconocen los efectos vinculantes de la sentencia C-484 de 2020.

Estos argumentos resultan vacios, si tenemos que cuenta que, Como lo decidié la Corte
Constitucional, el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 estuvo amparado por la presunciéon de
constitucionalidad desde su expedicion hasta la fecha en que empezaron a surtirse los efectos de la
declaracioén de inexequibilidad. En términos de la sentencia C-484 de 2020, desde la anualidad 2021.
Esa norma produjo sus efectos, al punto que el tributo de la anualidad de 2020 se consolidé bajo su
imperio.

De donde resulta claro que el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 existio y produjo sus efectos, esto
es, modificd la contribucion creada por el articulo 85 de la Ley 142 de 1994 y al amparo de esa
modificacién se caus6 la contribucion de la anualidad 2020, periodo que continta rigiéndose por la
norma declarada inexequible.

Por tanto, no es dable desconocer la existencia del articulo 18 de la Ley 1955 de 2020, durante el
periodo en que produjo sus efectos, como se hace en las demandas, para sostener que el tributo fue
creado por los actos demandados, maxime cuando en la sentencia C-484 de 2020 se reconocidé que
esa decisiéon no afecta la presuncion de constitucional de la que estuvo revestida la norma, en el
periodo correspondiente a la anualidad 2020.

Las razones de violacion de las normas invocadas no demuestran que los actos demandados se hayan
expedido violentando el espiritu, el alcance o los limites de la norma que reglamentan, ni que esos
actos contrarien el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, en el que se fundamentan.

Esas razones simplemente pretenden plantear un juicio de violacién directa de la constitucién, a partir
de las razones que la Corte Constitucional analizé y decidié como fundamento de la inexequibilidad
del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, que no resulta posible. Ello es asi, porque, no es dable sostener
la ilegalidad de los actos demandados por el solo hecho de que la norma que reglamentan o que les
sirve de fundamento fue declarada inexequible, como se pretende en las demandas, en cuanto
sefalan que los actos demandados son ilegales porque la norma que les sirve de fundamento es
inconstitucional.

Del hecho de que los actos demandados reglamenten o se fundamenten en el articulo 18 de la Ley
1955 de 2019 no puede concluirse validamente la reproduccion indebida de esa norma. En cuanto la
presuncion de constitucionalidad que acompand a esa norma durante el tiempo que proyectd sus
efectos -la contribucion causada en la anualidad 2020-, no resulté afectada por la declaracion de
inexequibilidad, los actos demandados se fundamentan validamente en la misma y en la presuncion
de constitucionalidad que sigue protegiendo los efectos producidos bajo su imperio.
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5.2. Situacion juridica consolidada.

Sefiala la parte actora dentro del litigio que se desata, que, “el hecho que la Corte Constitucional,
indique tanto en la Sentencia C-484 como en la C-147 que los efectos de la inexequibilidad son “hacia
futuro” y que no afectan “situaciones juridicas consolidadas en el afio 2020”, no puede entenderse de
ninguna manera como un salvoconducto para que la CRG liquidara y cobrara la Contribucién Especial
con posterioridad a la declaratoria de inexequibilidad, pues ellos implicaria concluir que sus efectos
fueron diferidos en el tiempo, lo cual rifie con el caracter de “inmediatez” de los Ratio decidendi de
dichas Sentencias.” , y que, cuando la Corte <constitucional invoca dicho termino, “no hace referencia,
como equivocadamente cree la CREG, al inicio de la vigencia 2020, sino por el contrario, a aquellas
situaciones en las cuales la Contribucion Especial ya habia sido liquidada y pagada antes de la
declaratoria de inexequibilidad”.

También senala que “la_obligacién tributaria sustancial (causacién) respecto del pago de la
Contribucién Especial surge tunicamente cuando la CREG notifica al sujeto pasivo la liquidacion oficial’,
y que la CREG, hasta la ejecutoria de la Sentencia C-484 de 2020, solo “tenia una mera expectativa
de liquidar oficialmente la contribucién Especial a cargo de los sujetos pasivos”, pero que esta “no se
podia concretar sino hasta la expedicion de los actos administrativos generales que definieron la
determinacion de la Contribucion Especial’ (Negrita y subrayado propios)

Asi mismo, aporta apartes jurisprudenciales acerca de lo que se debe entender como situacion juridica
consolidada y su relacion con la ejecutoria del acto administrativo, y sefiala expresamente que, Hablar
de situaciones juridicas consolidadas respecto de la Contribucion Especial a favor de la CREG y
a cargo de GNE no es otra cosa que un absurdo”.

Sobre este particular es dable aclarar que la CREG, en lo que corresponde a la liquidacion de la
contribucion especial de la cual es beneficiaria en virtud de la Ley 142 de 1994, para el afio 2020, no
hizo ninguna interpretacién arbitraria u absurda de la sentencia C- 484 de 2020, y que, es claro y
evidente que, la Corte Constitucional, en la ratio decidendi de la sentencia antes citada, si bien, no
define el concepto aqui discutido, si deja claramente establecido, en materia de la contribucion especial
a favor de la Superintendencia de Servicios Publicos y de las Comisiones Reguladoras, qué la
configura, al establecer que, ‘“los tributos causados en la anualidad 2020 corresponden a
situaciones juridicas consolidadas”, tal como se observa en el numeral 108, asi:

1. “Laregla general son los efectos desde ahora y hacia el futuro o ex nunc de la declaratoria
de inexequibilidad. Esta postura se sustenta en la necesidad de proteger principios como
la seguridad juridica o la buena fe, puesto que, hasta ese momento, la norma gozaba de
presuncion de constitucionalidad y, por ello, seria legitimo asumir que los ciudadanos
orientaron su comportamiento confiados en la validez de aquella. De esta manera, el
tributo al que alude la disposicion demandada se recauda de forma anual, y la presente
sentencia se pronuncia antes de la causacion de la misma para el afio 2021. Por lo cual,
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es claro para este tribunal que los tributos causados en la anualidad 2020
corresponden a situaciones juridicas consolidadas. Asimismo, la Corte destaca que
los efectos hacia futuro de esta decision de inexequibilidad, cubren las situaciones
juridicas consolidadas en el ano 2020, incluidos aquellos tributos que se sirvan de
los elementos establecidos por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 para el afio
2020.’*

De lo anteriormente citado, resulta de gran importancia entender cuando se causo la contribucion
especial a favor de la CREG para el afio 2020, reconocida por la demandante como la “obligacién
tributaria sustancial”, puesto que este supuesto es el que habilita a dicha comision para el cobro
de esta, de acuerdo con la regla establecida por la Corte Constitucional para que dicha
circunstancia (la causacién del tributo en la anualidad 2020) configuré una “situacion juridica
consolidada.

En este punto, y antes de determinar el supuesto arriba enunciado (cuando), surge la necesidad
de definir qué es la causacion del tributo y cuando ocurre la misma, para la contribucion especial
a favor de la CREG, por lo cual partiremos enunciando una sencilla definicion de causacién, que
ha incorporado en alguna de sus sentencias el Consejo de Estado, asi:

“Entiéndase por causacion el momento en que se ha realizado el hecho imponible y
nace la obligacién tributaria o el derecho de crédito a favor del sujeto activo.”’

Igualmente ha sefialado la Corte Constitucional, en lo que respecta al momento de la causacion
lo siguiente:

“Sentencia C-412/96 “IMPUESTO-Momento de causacion

El legislador puede establecer que el impuesto se causa al ocurrir el hecho gravado,
pero también puede la ley, dentro de ciertos limites, adelantar o aplazar la causacion del
tributo en relacion con la realizacion material del hecho, sin que con ello se desconozca la
Constitucion. En ningun lugar la Constitucién exige que el momento de causacion de un
impuesto sea idéntico para todos los sujetos gravados, por lo cual, el Legislador tiene la
facultad de establecer distintos momentos de exigibilidad de la obligacion tributaria,
siempre y cuando esa diferenciacion tenga fundamentos objetivos y razonables en
términos de la politica tributaria 0 econémica del Estado.”

6 Negrita y subrayado propios
7 Consejo de Estado, expediente niumero 13489 del 1.2 de abril de 2004, demandante Horacio Enrique Ayala,
Magistrado Ponente Ligia Lépez Diaz. Negrita y subrayado propios.
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Asi las cosas, como quiera que la causacion del tributo tiene una estrecha relacion con el hecho
gravado o hecho generador, bien vale la pena atender lo que el Consejo de Estado ha dicho
acerca del vinculo existente entre una y otro, asi:

“la causacion del impuesto tiene relacion directa con el hecho generador del tributo y
por ende con el nacimiento de la obligacion tributaria™®, y amplia este concepto afadiendo
que:

“En relacion con el hecho generador, el doctrinante Juan Rafael Bravo Arteaga senala: “El
hecho gravado se puede definir como el tipo de conducta social, revelador de una
capacidad econémica y previsto en la ley, cuya realizaciéon produce el nacimiento
de la obligacion tributaria. (...) Esta comparacion pone de presente la importancia del
hecho gravado en dos aspectos: el momento en que nace la obligacion tributaria y la
referencia a la norma reguladora de la obligacion tributaria. Si la_obligacidn tributaria
tiene origen en la ley, entonces debe nacer cuando se realizan los presupuestos
previstos en _ella_misma como _condicionantes de la obligacion. Al nacer en el
momento en que se realizan los presupuestos legales, desde ese momento se debe
reqistrar la obligacion a cargo del sujeto pasivo y tomar en cuenta los demas factores
juridicos relativos a su exigibilidad y a la prescripcion de las acciones para su
determinacioén y para su cobro”2 . (Negrillas propio del texto original, subrayas fuera del
texto original)”

Las anteriores conceptualizaciones en suma concluyen que el tributo, a menos que la norma
establezca un momento diferente, se causa al ocurrir el hecho generador contenido en la misma,
entendido este como la conducta objeto del gravamen.

Para el caso de la contribucion especial a favor de la CREG, el articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
sefala que las entidades sujetas a su regulacion estaran sujetas a la contribucion que se liquidara
y pagara cada afno, conforme las reglas que dicha norma sefala, de lo cual, se puede concluir,
su caracter anual, reconocido como tal, en la sentencia C-484 de 2020 que sirve e fundamento a
la demanda.

8 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION CUARTA Consejero ponente: MILTON
CHAVES GARCIA Bogota, D. C., veinte (20) de septiembre de dos mil dieciocho (2018) Radicacién nimero: 11001-03-
27-000-2017-00045-00(23401) Actor: RUTH YAMILE SALCEDO YOUNES Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y
ADUANAS NACIONALES —DIAN / Bravo Arteaga, Juan Rafael. Nociones Fundamentales de Derecho Tributario. Tercera
Edicidn. Paginas 238 y 239. Legis. 2009.
https://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/212/11001-03-27-000-2017-00045-00.pdf
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Referente al momento de la causacion de impuestos anuales, en sentencia reciente del Consejo
de Estado ha dicho lo siguiente:

“Ahora bien, el ordenamiento legal no se refirié al aspecto temporal del impuesto predial;
sin embargo, como tributo de periodo que es, en tanto que grava supuestos perdurables
(propiedad y posesion), las diferentes normativas territoriales han determinado como
momento de causacion, el 1 de enero de cada ario fiscal, con periodo extendido hasta el
31 de diciembre del mismo afio. De manera concordante, los articulos 178 del Decreto
1333 de 1986 y 2 de la Ley 601 de 2000, disponen que los avaluos catastrales que sirven
de base gravable del impuesto, tienen efectos a partir del arfio siguiente de aquel en el que
se expidio el acto contentivo del avaluo.

Por su parte, la causacion del impuesto de industria y comercio se considera igualmente
anual, porque su base gravable se determina sobre el promedio mensual de ingresos
provenientes de las actividades gravadas durante el afio anterior, de modo que se liquida
y paga al final del periodo respectivo, cuando se conoce el total de los ingresos percibidos
por la realizacion de las actividades gravadas.

Acorde con esas reglas de causacion anual -el impuesto predial a primero de enero del
ano 2011 y el ICA causado en el afio anterior-, se entiende que para esa fecha (1 de enero
de 2011), cuando se causa el impuesto al patrimonio establecido en el articulo 294 -1 del
ET, dichos impuestos territoriales constituyen obligaciones tributarias previamente
causadas y, por tanto, un pasivo para el contribuyente del impuesto nacional,
independientemente de que se declaren y paguen después.”

Retomando la argumentacion iniciada, podemos afirmar que, la contribucion especial a favor de
la CREG, al ser un tributo de causacién anual, conforme la Ley 142 de 1994, se causa o hace
efectiva el 1 de enero de cada vigencia, y la recuperacién del costo asociado al servicio se da en
proporcion a la operacién de cada prestador dicha vigencia. Es decir, al ser regulados y sujetos
pasivos de la contribucion, que se encuentran efectivamente prestando el servicio regulado, al 1
de enero de cada vigencia, se causa la obligacién de pagar el tributo, y en ese mismo ano, los
costos se recuperan en la proporcion en la que presten el servicio.

Asi mismo, la demandante al 1 de enero de 2020 se encontraba registrada como agente de la
cadena de distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo, y activa en el Sistema de

9 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA, CONSEJERA PONENTE:
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO, Bogota D.C., veinticinco (25) de junio de dos mil veinte (2020), Referencia:
NULIDAD, Radicacién: 11001-03-27-000-2017-00028-00 (23221), Demandante: JULIO CESAR SANCHEZ NUNEZ,
Demandado: DIAN, Temas: Nulidad de la tesis juridica del numeral 4 del Concepto 081582 de 2011. Impuesto

al patrimonio 2011. Base gravable. Pasivos.
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Informacién de Combustibles — SICOM-, '° en la categoria de “Distribuidor Minorista- Estacion de
Servicio Automotriz”’, de lo cual se infiere que, se encontraba dentro de los sujetos pasivos
determinados en la norma antes referida.

Por otro lado, en las razones invocadas para negar que la contribucién especial prevista en el
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, modificado por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, se causo
en 2020 y alcanzé el estatus de situacidn juridica consolidada, presentada por la parte
demandante, se confunde erréneamente la causacion del tributo de periodo y el gjercicio de los
derechos sobre el mismo —liquidacién y recaudo-, tal como hemos afirmado en apartes anteriores
de esta contestacion.

La jurisprudencia arriba citada, resulta relevante, si tenemos en cuenta que, tal como salta a la
vista, la obligacion tributaria del caso que nos ocupa es de origen legal (articulo 85 de la Ley 142
de 1994, modificado por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019), y que al revisar los elementos de
conformacion del tributo, o en este caso, de la contribucion especial a favor de la CREG, se puede
comprobar que al momento de ser publicada la sentencia que sirve de fundamento a la demanda,
la contribuciéon cobrada a la demandante, se encontraba causada desde el 1 de enero de 2020
(respondiéndose el interrogante del ;cuando se causé la contribuciéon?),

En consecuencia, la liquidacion demandada, se encuentra revestida de legalidad, ya que, como
establecimos previamente, la notificacion de la liquidacion a la regulada corresponde a la
exigibilidad de la contribucion.

En apoyo de lo anterior, anexamos la siguiente tabla, que contiene definiciones tomadas de
Fundamentos de la tributacion colombiana, en Fundamentos de derecho de los negocios para no
abogados, 573-575. Ed. Temis, Bogota. (2013):

ELEMENTOS DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL PARA PRESTADORES DE LA CADENA DE COMB.
LIQUIDOS 2020

ELEMENTOS FUND. NORMATIVO LIQUID.2020 GNE MATERIALIZACION CUMPLE
DEL ELEMENTO
LEY 1955 DE 2019, ART. 18 Sl | NO
SUJETO Ley 142 de 1994
ACTIVO CREG, CRA y SSPD CREG (11-07-94) X
Ley 1955 de 2019
(25-06-2019)

10SICOM es el sistema de informacién de la cadena de distribucién de combustibles del Ministerio de Minas y Energia,
el cual integra a los agentes de la cadena a nivel nacional en un solo sistema de informacién y mediante el cual se
organiza, controla y sistematizan las actividades de comercializacién, distribucidn, transporte y almacenamiento de
combustibles.
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SUJETO
PASIVO

Personas prestadoras de servicios
publicos domiciliarios, conforme a los
arts. 15y 16 de la Ley 142/94 y todos
aquellos que inciden directa o
indirectamente en la prestacién de los
servicios publicos domiciliarios; las
personas prestadoras de la cadena de
combustibles liquidos y las personas
prestadoras del servicio de alumbrado
publico.

Tratandose de la CREG también lo
seran las personas prestadoras a que
hace referencia el articulo 61 de la Ley
812 de 2003 y el Decreto nimero 4299
de 2005

Distribuidor Minorista-
Estacion de  Servicio
Automotriz

Sujeto Regulado:
Decreto 4130 de 2011

Sujeto Pasivo:
Ley 1955 de 2019/25-06-
2020

HECHO
GENERADOR

Prestacion de los servicios sometidos a
inspeccidn, control, vigilancia y la venta
de sus bienes vigilados o regulados.

Informacion registrada e
SICOM

1/01/2020

Estado SICOM:
Distribuidor Minorista-
Estacion de Servicio
Automotriz

BASE
GRAVABLE

(Costos y gastos totales depurados)
*(Total ingresos actividades ordinarias y
sus actividades complementarias de
servicios sujetas a inspeccion,
vigilancia, control 'y  regulaciéon
devengados en el periodo)/(total del
ingreso de actividades ordinarias
devengados en el periodo)

Resoluciéon CREG 241 de
2020

D-CREG-195 de 2020

Resolucién CREG 241
de 2020

D-CREG-195 de 2020

TARIFA

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

Resoluciéon CREG 241 de
2020

D-CREG-195 de 2020

Resolucién CREG 241
de 2020

D-CREG-195 de 2020

Retomando la ratio decidendi de la sentencia C-484 de 2020, la Corte Constitucional claramente
definié que (i) esa sentencia se expidid cuando ya se habia causado la contribucion especial de
la anualidad 2020; (ii) que la causacion se produjo bajo el imperio del articulo 18 de la Ley 1955
de 2019; y (iii) que, por haberse causado antes de la sentencia, la contribucion especial de la
anualidad 2020 alcanzo6 el estatus de situacién juridica consolidada y, por tanto, continua

rigiéndose por esa norma.

De lo anterior se tiene que, las razones invocadas en la demanda para negar la existencia de
situaciones juridicas consolidadas falsean el univoco entendimiento de la doctrina y la
jurisprudencia, extranjera y nacional, en el sentido de que las situaciones juridicas se consolidan
cuando los supuestos de hecho o las consecuencias juridicas previstas de manera abstracta en
las normas, o unos y otras, han jugado en favor o en contra de personas determinadas.

[
= \J
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La demanda pretende reconocer como situaciones juridicas exclusivamente las obligaciones que,
por estar revestidas de cosa juzgada, haber prescrito o estar caducada la accién, no son
susceptibles de controversia administrativa o judicial. Ese entendimiento en el que se sostiene la
demanda es enteramente ajeno a la definicion de las situaciones juridicas consolidadas.

Ahora bien, vale la pena recordar que, de conformidad con los articulos 241 y 243
constitucionales, la Corte Constitucional es la autoridad llamada a definir los efectos de sus
fallos''. Bajo ese entendimiento, la Corte declaré la inexequibilidad de las disposiciones del
articulo 45 de la Ley Estatutaria de Justicia que limitaban su poder de decisién, salvo la regla
general que sefiala que las sentencias del Tribunal Constitucional tienen efectos hacia el futuro,
a menos que resuelvan lo contrario'.

Asimismo, la Corte tiene decidido que las sentencias de control de constitucional son obligatorias
en el decisum y los conceptos consignados en la parte motiva que guarden una relacién
estrecha, directa e inescindible con la parte resolutiva, “...en otras palabras, aquella parte de la
argumentacion que se considere absolutamente basica, necesaria e indispensable para servir de
soporte directo a la parte resolutiva de las sentencias y que incida directamente en ella” (ratio
decidendi)'.

Y en esa misma linea, ha precisado que cuando la ratio decidendi incluye la interpretacion de
normas, la mismas deben aplicarse con el alcance que sirvié de fundamento a la decisién
de constitucionalidad. “La cualificacion adicional de que, si las normas que van a aplicarse han
sido interpretadas por la Corte Constitucional, de ese modo deben aplicarse, constituye, se repite,
una razonable exigencia en guarda de la seguridad juridica™*.

En ese orden, resulta falso el argumento de la demanda con el que se pretende sujetar la
consolidacién de las situaciones juridicas a la firmeza o intangibilidad de los actos expedidos para
la administracion, liquidacion y recaudo, esto es, para el ejercicio de los derechos que le asisten
a la CREG, en su calidad de sujeto activo, sobre la contribucién causada en la anualidad 2020;
desconociendo la clara y expresa inclusion por parte de la Corte Constitucional de los tributos
causados en la anualidad 2020, dentro de las situaciones juridicas consolidadas a las cuales, los
efectos de inexequibilidad de la norma declarada inconstitucional le afectan hacia futuro, por
cuanto, las razones invocadas en la ratio decidendi de la sentencia C-484 de 2020, son
absolutamente basicas, necesarias e indispensables para el soporte directo e inciden
directamente en el decisum que fija los efectos del fallo y, como tal, son vinculantes.

11 Cfr., Sentencias C-113 de 1993, C-131 de 93, C-226 de 94 y C-037 de 1996, entre otras.
12 Cfr., Sentencia C-037 de 1996.

13 Cfr., Sentencias C-083 de 1995 y C-037 de 1996.

1% lbidem.
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En este punto resulta importante tener en cuenta la Sentencia C-744 de 2021 de la Corte
Constitucional, para recalcar el caracter de inmutables, vinculantes y definitivas de las sentencias de
constitucionalidad, como fundamento del argumento de ilegalidad de los actos demandados, al estar
basados en una norma declarada inexequible por la sentencia C-484 de 2020; de tal manera que, si
bien es cierto que el Consejo de Estado ha asumido diferentes posturas frente a lo que se debe
entender como situacion juridica consolidada, no es menos cierto, que las divergencias contenidas en
las providencias emitidas por ambas instituciones, no disminuyen el poder vinculante de las mismas.

De lo anterior se tiene que, la Sentencia C-484 de 2020, debe ser aplicada en su integralidad y, asi lo
hizo la CREG en la liquidacién de la contribucién de la vigencia 2020, al respetar la situacién juridica
consolidada expresamente delimitada en su ratio decidend.i.

5.3 Inexistencia de la presunta falsa motivacién por aplicaciéon de una norma que modificé un
impuesto de periodo que solo era aplicable a partir de la vigencia 2021.

Precisa la parte demandante que la Contribucién Especial es un impuesto de periodo que requiere
para su determinacion los hechos econdmicos reportados por los sujetos pasivos en la vigencia
inmediatamente anterior y qué, por tanto, no puede aplicarse sino a partir del periodo que comience
después de iniciar la vigencia de la Ley que lo crea.

Que con las Resoluciones 238 y 241 de 2020 y con los actos administrativos aqui demandados, la
CREG ha “materializado una aplicacion retroactiva del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 a un tributo
de periodo”, por cuanto esta solo le era aplicable a partir de la vigencia 2021.

Sobre este punto vale la pena recordar lo determinado en el articulo 338 de la Constitucion Nacional
en cuanto a la periodicidad al sefalar que: “...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 despues de iniciar la vigencia
de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo...” (el subrayado es nuestro), se refiere es al periodo
gravable de las contribuciones como tal, y de ninguna manera hace referencia al ano de la informacion
sobre la cual es aplicada la tarifa, quiere decir esto, que sila Ley 1955 fue expedida en el 2019, entraria
a regir para determinar los tributos del 2020 en adelante,

De esta manera, lo establecido en el articulo 18 de la Ley en mencidn, aplicaria para la determinacion
de los tributos a partir del afio fiscal 2020, cuya causacion es el 01 de enero de 2020, por cuanto la
norma que lo regula fue expedida el ano anterior, es decir, en el 2019; cumpliendo con lo determinado
en el articulo 338 de la C.P.

Similar a otros impuestos nacionales como el sistema de renta presuntiva o el impuesto al patrimonio,
cuyas bases son de afios anteriores al impuesto, en el caso de la contribucién especial a favor de la
Comision de Regulacion de Energia y Gas — CREG, la base gravable se determina con la informacion
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financiera del afno anterior al periodo gravable del tributo, por tanto, no podemos confundir, como
pretende el demandante, el concepto de base gravable y la periodicidad del tributo.

Es asi como el legislador expresamente lo ha determinado en la norma, que la determinacion de la
contribucion del periodo gravable sea resultado de la depuracion de la informacion financiera del afio
anterior, en la literalidad del articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, que maodifica el articulo 85 de la Ley
142 de 1994 el cual lo sefiala asi:

“Articulo 85 [...]1. Base gravable: La base gravable de cada sujeto pasivo 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, este resultado
se denomina costos y gastos totales depurados...”.

Por lo anteriormente sefialado tampoco debe darse acogida a los argumentos planteados en la
demanda sobre este particular.

5.4 Inexistencia de la presunta violacién al debido proceso por omision de los principios de
buena fe y confianza legitima y de la falsa motivacion por inaplicacion del principio de
coordinacion de las actuaciones administrativas

Nos oponemos categoricamente al sefialamiento realizado por la parte actora, al acusar los actos
administrativos demandados de atentar contra los principios de buena fe y confianza legitima y
de actuar violentando la confianza y seguridad de los regulados, con la expedicion de estos.

Basicamente los referidos sefialamientos acusan a la demandada de actuar dolosamente o
haciendo uso de mala fe, lo cual, no corresponde a la realidad, por cuanto mas alla de la
presuncion de legalidad de la cual gozan los actos demandados, en todo el proceso de
determinacion de la contribucién especial a favor de la CREG, se dejo claramente establecido
cual era el fundamento normativo de dichos actos, en un actuar transparente que fue puesto en
conocimiento de todos los regulados a través de la pagina web de la comision y donde se les
permitié participar activamente presentando sus observaciones y comentarios, que a su vez,
fueron resueltos en debida forma.

Ahora bien, tampoco es dable aceptar como cierta la afirmacién de que se halla violentado la
confianza en la inaplicacién de las modificaciones hechas por el articulo 18 de la Ley 1955 de
2019, por cuanto, tal como hemos sefialado anteriormente, lo sujetos pasivos de la contribucién
que fueron incluidos por dicha modificacion, a partir de la vigencia de la norma, tenian
conocimiento y debian prever que la CREG les requeriria tanto la informacién financiera necesaria
para el calculo y determinacion de la liquidacion individual de la contribucién, asi como su
posterior pago.
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Asi mismo, una vez conocido el contenido de la sentencia de constitucionalidad C-484 de 2020,
debian con fundamento en la ratio decidendi de esta, prever que, para dicha vigencia, estando
causada la contribucién, la situacién arriba planteada, no desapareceria y que, en tratandose de
una situacion juridica consolidada, la consecuencia légica seria que los sujetos pasivos de dicha
contribucion, garantizaran y realizaran la provision contable de dicha contribucion, descartandose
entonces la intempestividad endilgada a la liquidacion oficial aqui demandada.

De la misma manera, al no existir arbitrariedad en la actuacion de la CREG, ni desconocimiento
o inaplicacién de las Sentencias de constitucionalidad que sacaron del ordenamiento juridico las
normas que sirvieron de soporte a los actos demandados, al respetar las situaciones juridicas
consolidadas, tampoco resulta aceptable el senalamiento de inaplicacién del principio de
coordinacién que rige las actuaciones administrativas.

5.5 Inexistencia de la presunta violacion al debido proceso y derecho de defensa por ausencia
de notificaciéon de una propuesta de liquidacion previa.

Sobre este punto, rechazamos de plano el presunto vicio sefalado, precisando que, la liquidacion
oficial es un acto relacionado con el cobro del tributo y no con su determinacién, por lo que dicho acto
administrativo hace parte de un elemento formal y no sustancial de la contribucion, en la medida que
hace parte del procedimiento que permite el recaudo efectivo de la contribucién.

Es asi como, el contribuyente, no puede limitarse al contenido del acto administrativo que le notifica el
valor de la liquidacion de la contribucién individual, sino que, debe tener en cuenta todos los actos
expedidos en el proceso de conformacion de esta, el cual, dicho sea de paso, es de caracter publico;
y que, en el presente caso, en lo que atafie al presunto faltante de detalle del presupuesto, bien vale
la pena, revisar el contenido del documento CREG — 195 del 31 de diciembre de 2020 publicado en el
sitio Web de la comision.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, la Comision Regulacion de Energia
cuenta con la competencia para liquidar el monto de la contribucion especial prevista para entidades y
empresas sometidas a su regulacion, y asi se establece en el reglamento interno contenido en la
Resolucion CREG 039 de 2017 en sus articulos 21 y siguientes.

En lo que atafie al proceso de liquidacion y establecimiento del valor de la contribucion especial a favor
de la CREG para el ano 2020, se surtié el siguiente proceso, que incluye ademas de los actos
administrativos aqui demandados, aquellos que les precedieron, asi:
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A través de la Resolucion CREG 234 del 21 de diciembre de 2020'° (Consulta), se ordené “ hacer
publico el proyecto de resolucién "Por la cual se reglamenta el procedimiento’® para la presentacion
de la informacion contable y financiera, el calculo, la liquidacion, el cobro, el recaudo y las acciones de
fiscalizacion de la contribucion especial a favor de la CREG para los sujetos pasivos definidos en el
numeral 4 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994 ", el cual estuvo disponible para observaciones, en el
sitio web institucional de la comision, del 21 al 24 de diciembre de 2021.

Durante el termino de consulta del documento arriba citado, se recibieron comentarios u observaciones
de ACP, ACOLGEN, FENDIPETROLEO, GASNOVA, COMCE Y FEDISPETROL, GRUPO VANTI, e
ISAGEN, los cuales fueron resueltos en el documento CREG-192 del 28 de diciembre de 2020.""

En la misma fecha y junto al documento de respuesta a observaciones, se public la Resolucién
CREG 238 de 2020(Definitiva de procedimiento)'®, “Por la cual se reglamenta el procedimiento’® para
la presentacion de la informacion contable y financiera, el calculo, la liquidacion, el cobro, el recaudo y
las acciones de fiscalizaciéon de la contribucion especial a favor de la CREG para las personas
prestadoras de la cadena de combustibles liquidos.”, en la cual, se tuvieron en cuenta las
observaciones recogidas durante el periodo de consulta de la resolucién 234 arriba citada.

Siguiendo la trazabilidad, pasamos de las resoluciones de reglamento de procedimiento de liquidacion
de la contribucion, a las resoluciones que sefialan el porcentaje de esta, asi:

A través de la Resolucion CREG 239 del 28 de diciembre de 2020 (Consulta)?’, se ordend “hacer
publico el proyecto de resolucion "Por la cual se sefiala el porcentaje de la contribucion especial ' que
deben pagar las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos sometidas a la
regulacion de la Comision de Regulacion de Energia y Gas en el afio 2020 y se dictan otras
disposiciones”, el cual estuvo disponible para observaciones, en el sitio web institucional, del 29 al 30
de diciembre de 2021.

Bhttp://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/ff65ce3c3671bcfa052586460018e0
7e?0OpenDocument

16 Subrayado propio
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b66731c6550525864e00000
065?0penDocument

Bhttp://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b66731c6550525864e00000
065?0penDocument

19 Subrayado propio
21 Subrayado propio
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En la misma fecha y como adjunto de la resolucion 239, se publicé el documento soporte CREG 193
de 2020, que establece la liquidacion de la contribucién especial para el afio 2020 que deben pagar
las personas prestadoras del servicio de combustibles liquidos sometidas a la regulacién de la CREG,
en el cual se fijo la tarifa de la contribucion especial a la cual se encuentran sujetos los regulados de
combustibles liquidos para el afio 2020, y se establecio la base gravable de liquidacion, asi como el
procedimiento para su recaudo.

En el referido documento CREG 193 de 2020, en el capitulo 6 denominado INFORMACION
REPORTADA se establecio cual fue la fecha de cargue de la informacion financiera con corte a 27 de
diciembre de 2019, y en subcapitulo 6.1, denominado 6.7 FUENTE DE INFORMACION Y
PROCEDIMIENTO PARA LA DEPURACION PARA CALCULAR LAS BASES GRAVABLES, se
detalla el proceso de calculo de las bases gravables de la contribucion especial 2020, asi:

“Para calcular las bases gravables de la contribucion especial 2020, se tomé como fuente de
informacion del SICOM el cual es actualizado por los regulados, verificando y depurando los
valores de los siguientes conceptos reportados al 27 de diciembre de 2020:

* Costos totales devengados

* Gastos totales devengados

* Impuestos

» Tasas

* Contribuciones

* Intereses devengados a favor de terceros independientes
* Ingresos actividades ordinarias reguladas

* Ingresos actividades complementarias reguladas

« Total ingresos de actividades ordinarias devengadas.

Los anteriores conceptos hacen parte de la base gravable, que conforme al numeral 1 del
articulo 85 de la Ley 142 de 1994 se determinara asi:

“...La base gravable de cada sujeto pasivo 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, este resultado se denomina costos y
gastos totales depurados. Este valor se multiplicara por la division 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...”

De esta manera, la base gravable (Bg) descrita se calculara para cada sujeto pasivo asi:

cgtd: costos y gastos totales depurados.
tiar: total ingresos actividades ordinarias y completarias reguladas
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tiao: total ingresos de actividades ordinarias

Bg = cgtd * tiar tiao (1)

Con el fin de lograr como producto de este ejercicio la pre-liquidacion del valor a pagar por
cada uno de los regulados, una vez obtenida la informacion por parte de la CREG se procedio
a organizarla con el fin de obtener la base gravable para cada regulado, en aplicaciéon de la
normatividad citada y usando el siguiente procedimiento y estructura con un ejemplo hipotético
de célculo ilustrado a continuacion en la siguiente tabla:
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Durante el termino de consulta del documento arriba citado, se recibieron comentarios u observaciones
de ANDEG, TEBSA, CERRO MATTOSSO, ECOPETROL, PRIME ENERGIA Y LA ESTACION DE
SERVICIO EL ROSARIO, los cuales fueron resueltos en documento publicado en el sitio web de la
comision, el 31 de diciembre de 2021.

El 31 de diciembre de 2021, junto al documento de respuesta a observaciones recibidas durante el
periodo de consulta, se publicd la Resolucion CREG 241 de 2021(Definitiva de porcentaje de la
contribucién especial)??, “Por la cual se sefiala el porcentaje de la contribucion especial *que deben

Zhttp://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b66731c6550525864e00000

065?0penDocument

B Subrayado propio

=
o

[
A4

Q Av. Calle 116 No. 7-15 Int. 2. Oficina 901

Edificio Cusezar Bogota, D.C. Colombla

& (1) 6032020/ Fax: (1) 6032100

& creg@creg gov.co
B WWW.Creg.gov.co

025



CR=6
El futuro ‘Goblemno

BN

Comisién de Regulacién es de todos {}3\' h”.}r..ii:’rla,éﬁ"

. - . -
de Energia ¥ Gas

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
Seccion Cuarta, Subseccion B

Atn. Dra. NELLY YOLANDA VILLAMIZAR DE PENARANDA
Magistrada Sustanciadora

Expediente: 250002337000-2021-00561-00

26/37

pagar las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos sometidas a la regulacion de la
Comision de Regulacion de Energia y Gas en el afio 2020, y se dictan otras disposiciones.”, en la cual,
se tuvieron en cuentas las observaciones recogidas durante el periodo de consulta de la resolucion
239 arriba citada.

En la misma fecha y como adjunto de la resolucion 241, se publicé el documento soporte CREG 195
de 2020, que establece la liquidacion de la contribucion especial para el afio 2020 que deben pagar
las personas prestadoras del servicio de combustibles liquidos sometidas a la regulacién de la CREG,
en el cual se fijo la tarifa de la contribucion especial a la cual se encuentran sujetos los regulados de
combustibles liquidos para el afio 2020, se establecio la base gravable de liquidacion, asi como el
procedimiento para su recaudo.

En el referido documento CREG 195 de 2020, en el capitulo 8 denominado INFORMACION
REPORTADA se reiterd lo consignado 193 de 2020 frente a la fecha de cargue de la informacion
financiera con corte a 27 de diciembre de 2019, y la fuente de informacion y el procedimiento para la
depuracion para calculo de las bases gravables en el subcapitulo 6.1. FUENTE DE INFORMACION
Y PROCEDIMIENTO PARA LA DEPURACION PARA CALCULAR LAS BASES GRAVABLES.

Adicionalmente, en el sub-capitulo 7.1 CONSOLIDADO POR REGULADO DE LA CONTRIBUCION
ESPECIAL 2020, que reiteramos contiene la metodologia de depuracion, calculo y liquidacion de la
contribucion especial de la vigencia 2020, se determind el calculé individual para cada sujeto pasivo y
se establecio que el valor individual liquidado por concepto de la contribucién especial 2020 a favor de
la CREG, para cada uno de ellos, se relacionaba en el Anexo 1 del mismo, aclarando que este hacia
parta integrante del Documento CREG 195 de 2020.

En dicho Anexo 1, re relaciona el consolidado de la contribucién especial 2020 que debe pagar cada
una de las empresas reguladas, correspondiendo a la demandante la que se presenta a continuacion
y que corresponde con la que le fue notificada, asi:

NIT NOMBRE O RAZON SOCIAL BASE GRAVABLE VALOR CONTRIBUCION

9000728474 | GNE SOLUCIONES SAS $475.446.065.269 $121.599.711

Segun la parte motiva de la precitada resolucion, el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, modificado por
el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, aplicable a la liquidacion de la contribucion especial para la
vigencia 2020, establece, entre otras cosas:
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3. Hecho generador. El hecho generador de cada contribucion especial por parte de los sujetos
pasivos sera la prestacion de los servicios sometidos a inspeccion, control, vigilancia y la venta
de sus bienes vigilados o requlados. %*

4. Sujetos pasivos. Los sujetos pasivos de la contribucion especial son las personas
prestadoras de servicios publicos domiciliarios, conforme a los articulos 15 y 16 de la Ley 142
de 1994, y todos aquellos que inciden directa o indirectamente en la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios; las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos %y las
personas prestadoras del servicio de alumbrado publico. Tratandose de la CREO también lo
seran las personas prestadoras a que hace referencia el articulo 61 de la Ley 812 de 2003 y el
Decreto numero 4299 de 2005, o las normas que lo modifiquen, sustituyan o deroguen, con
excepcion de los distribuidores minoristas en estacion de servicio en un municipio ubicado en
zona de frontera.

PARAGRAFO 1o. El Gobierno nacional reglamentara las caracteristicas y se condiciones
especiales que requieran para la determinacion de las contribuciones especiales a que hace
referencia el presente articulo, asi como los asuntos relacionados con la declaracion,
administracion, fiscalizacion, el célculo, cobro, recaudo y aplicacion del anticipo y demas
aspectos relacionados con obligaciones formales y de procedimiento. Las sanciones e
intereses por el incumplimiento de las obligaciones formales y sustanciales relacionadas con
la contribucion especial seran las mismas establecidas en el Estatuto Tributario para el
impuesto sobre la renta y complementarios.

PARAGRAFO 20. El manejo de los recursos del pago de las contribuciones especiales de la
CRA y la CREO a que hace referencia el presente articulo se realizaré de acuerdo con los
mecanismos previstos en los articulos 72 de la Ley 142 de 1994 y 21 de la Ley 143 de 1994.
En el evento de existir excedentes de la contribucion especial de la CREO provenientes de las
actividades reguladas de combustibles liquidos, debido a recursos no gjecutados en el periodo
presupuestaf, dichos excedentes seran compensados al pago de la contribucion especial de
cada empresa del sector de combustibles liquidos en la siguiente vigencia fiscal.

La Corte Constitucional, por medio del comunicado de prensa del 19 de noviembre de 2020,
informé que, mediante la Sentencia C-484 de 2020, declar6 inexequible el articulo 18 de la Ley
1955 de 2019 de forma inmediata y con efectos a futuro, y aclaré que se trata de una tasa
contributiva anual. Por tanto, los efectos de la sentencia se deben surtir a partir de la siquiente
anualidad, es decir, del 2021. Asi las cosas, es procedente la reglamentacion, liquidacion y
cobro del tributo para la vigencia 2020.%

24 Subraya propia
%5 Subraya propia
26 Subraya propia
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El paragrafo transitorio del articulo 18 de la Ley 1955 del 25 de mayo de 2019 establecié que
los regulados por la CREG tienen plazo hasta el 31 de julio de 2020 para el cargue de
informacion financiera con corte al 31 de diciembre de 2019.

El paragrafo 2 del articulo 2.2.9.9.9. del Decreto 1082 de 2015 establecio que "los sujetos
pasivos de la cadena de combustibles liquidos y los prestadores del servicio de alumbrado
publico certificaran la informacion financiera en los formatos y mecanismos que establezca la
Comision de Regulacién de Energia y Gas (CREG) para tal fin".

Mediante comunicacion oficial y aviso en pagina web, la CREG requirié formalmente a los
agentes de la cadena de combustibles liquidos para que reportaran la informacion financiera
correspondiente a la vigencia 2019, a través del formato electronico de captura dispuesto para
tal fin como canal oficial, en cumplimiento de lo estipulado en el segundo inciso del articulo
2.2.9.9.3 del Decreto 1082 de 2015.

En ese sentido se tiene que, la demandante, al ser sujeto regulado, de la cadena de combustibles
liquidos, en ocasion a las consideraciones antes citadas, con fundamento en la normatividad
ampliamente senalada en las consideraciones antes expuestas, y en la situacion juridicamente
consolidada por la Corte Constitucional en la Sentencia C-484 de 2020, es sujeto pasivo de la
contribucion.

El articulo 1 de la Resolucion CREG 241 de 2020, establecioé el 0,0002557592111 % como tarifa para
las personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos, por concepto de tarifa de contribucion
especial con el fin de financiar el presupuesto de la CREG para la vigencia 2020. Tarifa que,
multiplicada por el valor de la base gravable de cada contribuyente, da como resultado el valor a pagar
por concepto de contribucion especial por cada regulado.

Lo anterior con el fin de financiar en la proporcion de 16.93% (equivalente a $6.207.870.081) sobre el
total del presupuesto vigente de la CREG para el afio 2020, que ascendio a la suma de TREINTA'Y
SEIS MIL SEISCIENTOS SESENTAY SIETE MILLONES OCHOCIENTOS SESENTA'Y OCHO MIL
CIENTO SETENTA Y UN PESOS MCTE. ($36.667.868.171)

En lo que corresponde a la determinacién de la base gravable de cada sujeto pasivo, se establecié lo
siguiente:

“La base gravable de cada sujeto pasivo 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®’. Este resultado se denomina costos y gastos totales depurados.

27 Subraya propia
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Este valor se multiplicara por la division de los ingresos por actividades ordinarias requladas 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 (Bg) descrita se calculara para cada sujeto pasivo asi:

cgtd: costos y gastos totales depurados.
tiar: total ingresos actividades ordinarias y complementarias requladas
tiao: total ingresos de actividades ordinarias

Bg = cgtd * tiartiao (1)

La tarifa es un factor general con el cual se determina el valor a pagar por cada regulado
contribuyente de la contribucién especial en una vigencia especifica.

Esta tarifa sera hallada tomando el presupuesto vigente de la CREG el cual sera dividido sobre
la sumatoria de las bases gravables de los sujetos pasivos.
La tarifa no podré ser superior al uno por ciento ( 1 %) de las respectivas bases gravables.

La tarifa descrita se calculara de la siguiente manera:

Tce: tarifa de la contribucion especial.
Pv: presupuesto vigente.
Lbg: Sumatoria de las bases gravables de los sujetos pasivos.
Pv presupuesto vigente
> bg: sumatoria de las bases gravables de los sujetos pasivos.

Tce=Pv/ybg (2)”

Igualmente, puede apreciarse que los actos administrativos demandados se encuentran debidamente
motivados y que la determinacion de la contribucién se llevé a cabo aplicando los conceptos definidos
en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, modificado por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, y
respetando las situaciones juridicas consolidadas, en los términos establecidos en la sentencia C-
484/20.

De lo anterior se tiene que, tal como hemos desarrollado a lo largo de este numeral, la CREG en los
documentos publicados durante el proceso de determinacién de la contribucion del ano 2020, que
resultaron en la resolucion 241 de 2020, acogio y respeto los principios y derechos de informacion,
publicidad, defensa y contradiccion, y debido proceso, al consignar en todos ellos, los fundamentos
facticos, normativos y técnicos que soportan dicha liquidacién, descartando los argumentos esgrimidos
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por la demandante cuando acusa dichos actos de vulnerar el debido proceso y derecho de defensa
por no haberle presentado una propuesta de liquidacién previa.

5.6 Inexistencia de la presunta falsa motivacion de los actos demandados por haber sido
expedidos con desconocimiento de los principios de justicia y equidad tributarias.

Senala la demandante que la CREG de manera arbitraria determind la tarifa de contribucién y realizé
el cobro de esta, solamente a 559 sujetos pasivos de la contribucién que cumplieron la obligacién de
reportar la informacion financiera necesaria para establecer la base gravable de la contribucion
especial y no, al universo total de regulados de combustibles liquidos que ascendian a 4.429,
vulnerando con ello, el principio de equidad tributaria.

Sobre este particular, se debe advertir al demandante la diferencia entre la condicion de sujetos
pasivos, y el cumplimiento de las obligaciones de reportar la informacion financiera y realizar el pago
de la contribucion especial a favor de la CREG.

Segun las disposiciones establecidas en el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 y en el Decreto 1150
de 2020, vigentes al momento del calculo y liquidacién de la contribucién especial,

‘los sujetos pasivos de la contribucion especial son las personas prestadoras de servicios
publicos domiciliarios, conforme a los articulos 15y 16 de la Ley 142 de 1994, y todos aquellos
que inciden directa o indirectamente en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios; las
personas prestadoras de la cadena de combustibles liquidos y las personas prestadoras
del servicio de alumbrado publico. Tratandose de la CREG también lo serdn las personas
prestadoras a que hace referencia el articulo 61 de la Ley 812 de 2003 y el Decreto
numero 4299 de 2005, o las normas que lo modifiquen, sustituyan o deroquen, con
excepcion de los distribuidores minoristas en estacion de servicio en un _municipio
ubicado en zona de frontera.”. (Subrayado fuera de texto).

En este sentido, y aplicando la definicion de agentes de la cadena de combustibles liquidos de que
trata el articulo 61 de la Ley 812 de 2013 que modifico el articulo 2 de la Ley 39 de 1987, “los agentes
de la cadena de distribucion de combustibles liquidos derivados del petrbleo, con la excepcion del gas
licuado de petréleo, solamente seran el Refinador, el Importador, el Almacenador, el Distribuidor
Mayorista, el transportador, el Distribuidor Minorista y el Gran Consumidor”, la CREG determind, a
partir del registro de los agentes activos a diciembre 31 de 2019 el el Sistema de Informacién de la
cadena de distribucion de combustibles del Ministerio de Minas y Energia (SICOM) que el universo
total de contribuyentes para la vigencia 2020, correspondia a 4.429.

Es decir, sobre 4.429 sujetos pasivos recae la obligacién legal de reportar la informacion, y con base
en el analisis de ésta, la CREG determinara si le asiste o0 no a cada regulado, la obligacion de realizar
el pago por concepto de contribucion especial.
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Ahora bien, es necesario informar también que el incumplimiento de la obligacién de reportar la
informacion financiera no exime de la obligacion de realizar el pago de la contribucion en los casos que
corresponda, ni que ésta primera se entiende extinta por no haberla cumplido durante la vigencia 2020,
pues sobre este tributo recae el término de prescripcion previsto en el articulo 817 del Decreto 6244
de 1989 (Estatuto Tributario), es decir, que la CREG tiene, y se encuentra ejerciendo la facultad de
fiscalizacion de los sujetos omisos hasta 2025.

Es en este sentido, que resulta necesario dar claridad sobre tres (3) aspectos:

1.

La CREG requirio efectivamente a los 4.429 sujetos pasivos para que presentaran la
informacién financiera a 31 de diciembre de 2019, dado que todos y cada uno de ellos estan
obligados a realizar el reporte. De este total, 1137 efectuaron el reporte de informacién
financiera requerida y 3.292 no lo hicieron.

Segun lo establecido por la CREG el numeral 3.4 del Documento CREG 195 de 2020, que
contiene la metodologia de depuracién, calculo y liquidacion de la contribucion especial para
la vigencia 2020, se establecid como cuantia minima eficiente para la recuperacion del costo
por los factores incurridos en el calculo de la contribucion, un valor de $285,119%. Es decir,
que del total de regulados que cumplieron la obligacién formal de reportar la informacion a la
CREG, en el caso de 224 regulados, al aplicar la tarifa definida en la Resolucion 241 de 2020
a su base gravable, presentaron una liquidacion del tributo inferior al valor de la cuantia minima,
por lo cual, no fueron sujeto de cobro de contribucion para la vigencia 2020.

Segun lo determind la CREG en el capitulo 10. CONTRIBUYENTES OMISOS del Documento
CREG 195 de 2020, a los contribuyentes omisos que al momento de la expedicion de la
Resolucion 241 de 2020 no les habia sido liquidada la contribucion por incumplimiento de su
parte en la realizacién del reporte, seran objeto de las acciones de fiscalizacion durante el
término de prescripcion de la obligacion durante las vigencias posteriores, se les liquidara la
contribucion al factor generado en la Resolucién 241 de 2020, y fue expresado al siguiente
tenor:

“se consideraran contribuyentes omisos aquellos que, al momento de la expedicion de
la presente Resolucion, no se les haya liquidado la contribucién correspondiente a la
vigencia 2020, debido, entre otras causales, al no reporte de estados financieros a la
CREG, al reporte de informacion asimétrica o inconsistente, o por realizar el registro en

28http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/bfcle73da98732490525864f005b0

ef2/SFILE/D-195-
20%20LIQUIDACI%C3%93N%20DE%20LA%20CONTRIBUCI%C3%93N%20ESPECIAL%20PARA%20EL%20A%C3%910%

202020%20QUE%20DEBEN%20PAGAR%20LAS%20PERSONAS%20PRESTADORAS%20DEL%20SERVICIO%20DE%20C
OMBUSTIBLES%20LIQUIDOS%20SOMETIDAS%20A%20LA%20REGULACI%C3%93N%20DE%20LA%20CREG.pdf
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el SICOM con fecha posterior a la liquidacion de la contribucion especial. Aquellas
empresas reguladas que no han reportado, o que reporten informacion posterior a la
publicacion de la presente resolucion de contribucion especial, se liquidaran en las
proximas vigencias al factor generado en la presente Resolucion, teniendo en cuenta
la metodologia para hallar la base gravable al afio 2020.”

Por lo anterior, no tiene fundamento el argumento del demandante que la CREG vulneré el principio
de equidad tributaria al no haber liquidado la contribucién especial a los 4.429 sujetos pasivos toda vez

que:

1.

La primera obligacion a cargo de los sujetos pasivos, es decir, reportar la informacion,
determina la procedencia de la segunda, que es, realizar el pago de la contribucién, segun la
aplicacién de la metodologia para la determinacion de la base gravable y la tarifa, de
conformidad con el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 que modifico el articulo 85 de la Ley
142 de 1994.

Aun dentro de los regulados que cumplieron la obligacién de reportar la informacién, existe un
escenario de pago cero ($0) por concepto de contribucion especial, dada la aplicacion del
criterio de cuantia minima eficiente.

La CREG al determinar el presupuesto a recaudar para recuperar los costos de regulacion del
sector de combustibles liquidos, segun consta en la Resolucion 241 de 2020 y en su
documento soporte, establecié como limite de recaudo la cifra de $6.207.870.081, equivalente
al 16,9% del presupuesto de la vigencia, buscando garantizar precisamente, la equidad
tributaria en el sentido de cobrar al sector el valor equivalente al esfuerzo regulatorio en el que
efectivamente incurre, respecto del presupuesto total. En este sentido, desde la proporcién a
financiar, se garantizé el principio de equidad tributaria.

En el marco del proceso de fiscalizacion que se viene adelantando para requerir a los 3.292
omisos el reporte de informacién, la CREG determinara el valor a pagar por cada uno de los
regulados a hoy omisos, lo cual es susceptible de generar devolucién de los valores pagados
en exceso si los hubiere, a los regulados que, segun la liquidacion realizada en la Resolucion
241 de 2020 les ha sido requerido el pago de la contribucion especial para la citada vigencia.

El principio de equidad tributaria busca brindar un tratamiento igual a los iguales, situacion que se
garantiz6 conforme el criterio del reporte de la informacion financiera necesario para establecer la base
gravable, la tarifa de la contribucion y la determinacién de la liquidacién oficial individual.

En este sentido, a los contribuyentes que cumplieron con el reporte les fue liquidada la contribucién
especial para cubrir el presupuesto destinado al sector en la vigencia 2020, y a los omisos se les
realizara el cobro dentro del término de prescripcion, por lo cual en modo alguno se rompe el principio
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de equidad tributaria toda vez que persiste la condicion de sujetos pasivos, se realizara la liquidacion
y el cobro a la tarifa establecida para la vigencia, y en el evento de existir un mayor recaudo sobre el
presupuesto objetivo, éste sera reintegrado a los agentes de la cadena, a prorrata de su participacion
en el presupuesto a recuperar.

Es asi como, de un lado se garantiza el recaudo de la contribucion y por el otro se normaliza la situacion
tributaria de los contribuyentes, puesto que, como ya expresamos, una vez surtido el proceso de
fiscalizacion indicado en los parrafos anteriores, se debe proceder con la devolucion de lo
eventualmente pagado en exceso.

6.A LAS PRETENSIONES

Me opongo a la totalidad de las pretensiones de la demanda. Respetuosamente solicito a la Honorable
Magistrada que las niegue y, condene a la demandante en las costas a que hubiere lugar.

6.1 A LA SOLICITUD DE SUSPENSION DEL PROCESO POR PREJUDICIALIDAD

Me opongo a la solicitud de suspensién del proceso por prejudicialidad contenida en la demanda, por
cuanto, tanto la Resolucion demandada ante el Consejo de Estado, como los actos administrativos
demandados en el presente proceso gozan de una presuncién de legalidad que no ha sido
desvirtuada.

El Consejo de Estado ha establecido al definir la prejudicialidad que, esta se estructura, “siempre que
en un proceso surge cuestion sustancial que deba ser decidida en causa diferente y sin cuya decision
resulta imposible pronunciarse sobre el objeto de controversia de aquel, dada la estrecha
relacion entre dicho objeto y el aspecto sustancial referido.”?°

En el presente caso, al no darse este presupuesto, no nos encontremos ante la causal primera de
suspension del proceso contenida en el articulo 161 del Cédigo General del Proceso, puesto que, si
bien, tanto la demanda de nulidad referida que cursa ante el Consejo de Estado, como la demanda de
Nulidad y Restablecimiento que constituye el litigio que nos ocupa, pese a no compartir las mismas
partes, comparten los mismos argumentos que se han contestado en el presente documento, al ser
una cuestion de mero derecho, la decision del despacho “no depende” de lo que se resuelva en el

2% Consejo de Estado.- Sala de lo Contencioso Administrativo.- Seccién Quinta. Santa Fe de Bogot4, D.C., veintidds
(22) de mayo de mil novecientos noventa y cinco (1995). Consejera Ponente: DRA. MIREN DE LA LOMBANA DE
MAGYAROFF. Referencia: Expediente No. 488.

Q Av. Calle 116 No. 7-15 Int. 2. Oficina 201

@ m Edificio Cusezar Bogota, D.C. Colombla
oy V & (1) 6032020/ Fax: (1) 6032100
= & creg@creg gov.co

B WWW.CTeg.Qov.co

033



Bl

o
de Colombia
es de todos | de Colombia

CREE |
El futuro ‘Goblerno

Comisién de Regulacidén
de Energia ¥ Gas

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
Seccion Cuarta, Subseccion B

Atn. Dra. NELLY YOLANDA VILLAMIZAR DE PENARANDA
Magistrada Sustanciadora

Expediente: 250002337000-2021-00561-00

34/37

otro proceso judicial, por cuanto, la demanda que le compete, pretende que se resuelva la situacion
particular de al demandante frente a los actos administrativos demandados.

Adicionalmente, suspender el fallo del presente proceso y supeditarlo a la decision del Consejo de
Estado sobre la Nulidad de la resolucién 241 de 2020, nos llevaria a la estaticidad del mismo en contra
del deber judicial de velar por la rapida solucién del proceso; y acceder a dicha solicitud, sin que
concurran los presupuestos legales para ello, atentaria contra el debido proceso legal reconocido en
la Convencion Americana de Derechos Humanos, desde su acepcion de ‘justicia pronta y cumplida’,
desde la tesis de que la duracién excesiva y no justificada de los procesos constituye una grave
violacion del derecho a una justicia pronta, de conformidad con los articulos 8 y 7.4, 7.5y 7.6 de la
Convencién Americana.*°

7. EXCEPCIONES
1. Excepciodn de cosa juzgada constitucional

Respetuosamente solicito a la sefiora juez declarar la existencia de cosa juzgada constitucional, por
las siguientes razones.

De conformidad con los articulos 241 y 243 de la Constitucion Politica, a la Corte Constitucional le
corresponde definir los efectos de los fallos que dicte en ejercicio del control de constitucionalidad, y
los mismos hacen transito a cosa juzgada constitucional.

En cuanto a los fallos de constitucionalidad se emiten en ejercicio del control abstracto de
constitucional, que puede ser ejercido por cualquier persona en contra de las leyes, y con efectos erga
omnes, la cosa juzgada constitucional no se sujeta a la identidad de las partes en el proceso.

Respecto de los hechos y la causa petendi, en el presente existe identidad entre los analizados y
decididos en la sentencia C-484 de 2020 y los invocados como fundamento de la demanda en este
proceso.

La demanda procura la nulidad de los actos en este proceso, a partir del argumento medular en el
sentido de que el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 no puede servir de fundamento a los mencionados
actos, toda vez que:

30 E| articulo 8.1 dispone: “Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en
la sustanciacidon de cualquier acusacién penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y
obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter”
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(i)

(ii)

(i)

El cobro de la contribucion implica una carga excesiva desproporcionada y confiscatoria
que el contribuyente no debe soportar;

El articulo 18 de la Ley 1955 de 2019 fue declarado inexequible, mediante la sentencia C-
484 de 2020; y

bajo la vigencia de esa norma no se consolidaron situaciones juridicas sobre la
contribucion, dado que como el cobro realizado por la CREG es objeto de discusion, ello
no lleva a una situacion juridica consolidada.

Esos mismos hechos y razones en los que se fundan las pretensiones de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho fueron analizados y decididos por la Corte Constitucional, con efectos
erga omnes vinculantes, como se observa en los siguientes aspectos de la sentencia C-484 de 2020:

(i)

(ii)

(i)

En esa oportunidad, el demandante cuestiond la constitucionalidad del articulo 18 de la
Ley 1955 de 2019 por considera, que la norma demandada desconoce el alcance y
principio de legalidad y certeza tributaria. La Corte Constitucional encontré fundados los
reparos y, por esas razones, declard la inexequibilidad de la norma demandada.

En esa misma decision, la Corte Constitucional definié los efectos hacia el futuro del fallo,
y la intangibilidad de las contribuciones causadas en la anualidad 2020, bajo el imperio de
la norma declarada inexequible.

En relacion con los efectos producidos por el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, la Corte
concluyo que i) el fallo de inexequibilidad no afecta la presuncion de constitucionalidad de
que estuvo revestida esa norma; ii) al proferir la decision ya se habia causado la
contribucion especial de la anualidad 2020, iii) la contribucidon causada en esa anualidad
tiene la naturaleza de situaciones juridicas consolidadas; y iv) la contribucidon causada
en la anualidad 2020 continua rigiéndose por la ley bajo la cual se consolidd, razén por la
cual su administracién, liquidacion y recaudo puede servirse de los elementos previstos en
el articulo 18 de la Ley 1955 de 2019.

Siendo asi, resulta claro que sobre la contribucion especial de la anualidad 2020, regulada por el
articulo 18 de la Ley 1955 de 2019, existe cosa juzgada constitucional, en el sentido de que esa
anualidad se caus6 antes del fallo de inexequibilidad; que la causacioén se surtid bajo el imperio de esa
norma; que por la mera causacion existen situaciones juridicas consolidadas sobre la contribucion
especial de la anualidad 2020; y que, por tanto, el tributo causado y consolidado continua rigiendose
por la norma declarada inexequible.

Por todo lo expuesto, solicito a la honorable Magistrada que deniegue las pretensiones de la demanda
y condene a la demandante en las costas a que hubiere lugar.
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8. PRUEBAS
Documentales:

Solicitamos se tengan con pruebas las siguientes, que se aportan con la presente contestacion, las
cuales, pueden ser consultadas y confirmada su publicacion, en los enlaces que se incorporan:

v Resolucion CREG 234 del 21 de diciembre de 2020:
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/ff65ce3c367
1bcfa052586460018e07e?OpenDocument

v Resolucion CREG 238 de 2020:
http://apolo.creqg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b667
31c6550525864e00000065?0penDocument

v Documento CREG-192 del 28 de diciembre de 2020:
http://apolo.creqg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b667
31c6550525864e00000065?0penDocument

v Resolucion CREG 239 del 28 de diciembre de 2020:
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/164cb4db82
3c11650525864e00029197?0penDocument

v Documento CREG 193 del 28 de diciembre de 2020:
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/5618e7b667
31c6550525864e00000065?0penDocument

v Resolucion CREG 241 de 2020:
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/bfc1e73da9
8732490525864f005b0ef2?0OpenDocument

v Documento CREG 195 del 31 de diciembre de 2020:
http://apolo.creqg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/bfc1e73da9
8732490525864f005b0ef2?0OpenDocument

v Documento CREG Respuesta a comentarios Res. 239-2020 pdf. del 31 de diciembre de
2020:
http://apolo.creg.gov.co/Publicac.nsf/1c09d18d2d5ffb5b05256eee00709c02/bfc1e73da9
8732490525864f005b0ef2?0penDocument
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Testimoniales:

Solicito Sefiora Magistrada, escuchar al sefior DIEGO ARMANDO CHITIVA SANCHEZ, identificado
con Cédula de Ciudadania N° 80.746.885, domiciliado y residenciado en la ciudad de Bogota D.C.,
quien ostenta la calidad de Subdirector Administrativo y Financiero de la CREG, a efectos de que
deponga frente al proceso de conformacion y liquidacion de la contribucién especial a favor de la
comisioén para el ano 2020, en lo que atane a las personas prestadoras de la cadena de combustibles
liquidos, los hechos de la demanda y contestacion de la misma, teniendo en cuenta sus funciones
como encargado de la ejecucion de los procesos administrativos, financieros, de gestion humana, de
informatica de la comision.

El mismo podra ser citado a las siguientes direcciones: Correo electronico
notificaciones.judiciales@creg.gov.co , Avenida Calle 116 No 7-15 Oficina 901 de la ciudad de Bogota
D.C; teléfono 6032020; fax 6032100.

9. ANEXOS
Poder conferido a mi favor, junto con la representacion legal.
10. NOTIFICACIONES
Mis poderdantes recibiran notificaciones en el correo electronico notificaciones.judiciales@creg.gov.co

y en sus oficinas en la CREG en la Avenida Calle 116 No 7-15 Oficina 901 de la ciudad de Bogota
D.C; teléfono 6032020; fax 6032100.

La suscrita recibira notificaciones en el correo electronico marrieta@creg.gov.co y en las Oficinas de
la CREG en la Avenida Calle 116 No 7-15 Oficina 901 de la ciudad de Bogota D.C.

De la sefiora Magistrada,

Respetuosamente,

4] 2, /7

At - A
MARGARITé(»’CECILIA ARRIETA RAMIREZ
C.C 33.104.268 de Cartagena de Indias

TP. 236.693 C.S. de la J.
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