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Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho.

Radicado:  25000233700020190055600 (2019-00556)

Demandante: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Pereira S.A.S. E.S.P.
Demandado: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio - CRA.

Asunto: Contestacion de la demanda 25000233700020190055600 (2019-00556).

PABLO ECHEVERRI CALLE, identificado como aparece al pie de mi firma, actuando en
representacion de NACION — MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO en
virtud del poder especial que anexo a este memorial, presento contestacion de la
demanda dentro del proceso de la referencia.

1. ERENTE A LOS HECHOS

AL HECHO PRIMERO: - ES CIERTO por medio de la Resolucion UAE — CRA 656 del 2
de agosto de 2018, se efectud la liquidacién de la contribucién especial de que trata el
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, ala EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
DE PEREIRA — AGUAS Y AGUAS S.A E.S.P (EAAP).

AL HECHO SEGUNDO: — ES CIERTO. Sin embargo, es pertinente resaltar que no se trata
de un hecho sino de una transcripcién de una parte de la Resolucion UAE — CRA 656 del
2 de agosto de 2018.

AL HECHO TERCERO: - ES CIERTO. El dia 3 de septiembre de 2018, la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico — UAE-CRA recibié el recurso
interpuesto ante esta entidad por la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
DE PEREIRA.S.A.S E.S.P (EAAP).

AL HECHO CUARTO: - ES CIERTO. Por medio de la Resolucion UAE-CRA 950 del 12 de
octubre de 2018, se resolvid el recurso de reposicion interpuesto por la EMPRESA DE
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA.S.A.S E.S.P (EAAP).

AL HECHO QUINTO: - ES CIERTO. Por medio de la Resolucion UAE-CRA 1320 del 13 de
diciembre de 2018, se resolvié el recurso de apelaciéon confirmando en su totalidad la
resolucion 656 de 2018, la cual es la que liquida la contribucion especial.

AL HECHO SEXTO: - ES CIERTO. La Resolucion UAE — CRA 1320 del 13 de diciembre
de 2018, fue notificada el 14 de diciembre de 2018, tal y como se puede constatar en el
soporte de entrega emitido por 472.
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AL HECHO SEPTIMO: - CIERTO, no se trata de un hecho sino de una transcripcion de
norma.

2. A LAS PRETENSIONES

1. Me opongo a la solicitud de declaratoria de NULIDAD solicitada por el demandante,
toda vez que los actos administrativos relacionados cumplen con la normativa
constitucional, son fundamentados en la normatividad vigente tal y como se
demostrara mas adelante.

2. Me opongo a la pretension de realizar una nueva liquidacion, modificando la base
gravable del célculo de la contribucién, toda vez que el célculo aplicado se ajusta a
derecho, toda vez que es el articulo 85 de la Ley 142 de 1994 la que permite dicha
liquidacion y el Consejo de Estado ha respaldado esta posicion tal y como se
demostrara mas adelante.

3. Me opongo a la pretensién de realizar devoluciones de dineros ya pagados por
concepto de la Contribucion Especial del afio 2018, toda vez que tal y como se dijo
anteriormente y se demostrara mas adelante en el presente escrito, la liquidacién
de la mencionada Contribucion, se ajusta a derecho.

4. No hay lugar al pago de condena en costas puesto que no se cumplen los requisitos
establecidos en el articulo 188 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo -Ley 1437 de 2011 en concordancia con el Cddigo
General del Proceso.

3.- SOBRE LAS AFIRMACIONES QUE REALIZA EL. DEMANDANTE A LO LARGO DE
LA DEMANDA:

Seguidamente voy a exponer y a desvirtuar las afirmaciones que el demandante realiza a
lo largo de su escrito de demanda, como fundamentacién factica y juridica de la defensa.

3.1.- “Exclusion de los costos operaciones y misionales dentro de laliquidaciéon de la
contribucién especial para la vigencia 2018 de que trata el articulo 85 de la Ley 142
de 1994”

La sentencia del Consejo de Estado 24755 del 25 de febrero de 2021, que precisamente
trata sobre la Contribucion de 2018, dice lo siguiente al respecto de la afirmacion del
demandante:

“El articulo 85 de la Ley 142 de 1994 establecié una contribucion especial a cargo de las
entidades sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, y a la regulacion por parte de la Comisién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bésico (CRA). La contribucion tiene por objeto la recuperacion de los costos
de los servicios de regulacién, control y vigilancia prestados por estas entidades, con el fin
de cubrir sus gastos de funcionamiento. La determinacién de la base gravable y la tarifa de
la contribucion especial deben sujetarse a las pautas sefialadas en el articulo 85 de la Ley
142 de 1994, que dispuso (segun el texto vigente para el afio 2018) lo siguiente:
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“Con el fin de recuperar los costos del servicio de regulacion que preste cada comision, y
los de control y vigilancia que preste el Superintendente, las entidades sometidas a su
regulacion, control y vigilancia, estaran sujetas a dos contribuciones, que se liquidaran y
pagaran cada afio conforme a las siguientes reglas:

85.1. Para definir los costos de los servicios que presten las Comisiones y la
Superintendencia, se tendran en cuenta todos los gastos de funcionamiento, y la
depreciacién, amortizacién u obsolescencia de sus activos, en el periodo anual respectivo.
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 regulacion, 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 disposicidn de la Superintendencia y de las Comisiones, cada
una de las cuales e independientemente y con base en su estudio fijaran la tarifa
correspondiente.

85.4. El célculo de la suma a cargo de cada contribuyente, en cuanto a los costos de
regulacién, se hard teniendo en cuenta los costos de la comisién que regula el sector en el
cual se desempefia; y el de los costos de vigilancia, atendiendo a los de la
Superintendencia.

85.5. La liguidacion y recaudo de las contribuciones correspondientes al servicio de
regulacion se efectuara por las comisiones respectivas y las correspondientes al servicio de
inspeccion, control y vigilancia estaran a cargo de la Superintendencia.

85.6. Una vez en firme las liquidaciones deberan ser canceladas dentro del mes siguiente.
Se aplicara el mismo régimen de sancion por mora aplicable al impuesto sobre la renta y
complementarios, sin perjuicio de las demas sanciones de que trata esta Ley.

Paragrafo 1°. Las Comisiones y la Superintendencia se financiaran exclusivamente con las
contribuciones a las que se refiere este articulo y con la venta de sus publicaciones. Sin
embargo, el gobierno incluira en el presupuesto de la Nacién apropiaciones suficientes para
el funcionamiento de las Comisiones y de la Superintendencia durante los dos primeros
afos.

Paragrafo 2°. Al fijar las contribuciones especiales se eliminaran, de los gastos de
funcionamiento, los gastos operativos; en las empresas del sector eléctrico, las compras de
electricidad, las compras de combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar a ello; y en las
empresas de otros sectores los gastos de naturaleza similar a éstos. Estos rubros podran
ser adicionados en la misma proporcién en que sean indispensables para cubrir faltantes
presupuestales de las comisiones y la superintendencia.” (Subrayado fuera de texto).

Segun lo anterior, el articulo 85 de la Ley 142 de 1994 contempla una regla general y una
excepcion en la determinacién de la base gravable de la contribucidon especial: la base
gravable esta conformada por los gastos de funcionamiento asociados al servicio regulado,
menos los gastos operativos, y en el sector eléctrico, las compras de electricidad, las
compras de combustible y los peajes, y en las empresas de otros sectores los gastos de
similar naturaleza a éstos; pero si hay faltantes presupuestales, la base de la contribucién
especial podré incluir gastos de funcionamiento y gastos operativos en la proporcion
necesaria para cubrir tales faltantes.”

Sumado lo anterior, en la misma sentencia el Consejo de Estado confirma que en reiteradas
oportunidades, la tesis aceptada por el Alto Tribunal ha sido que es posible incorporar otros
rubros que no estén nombrados en la norma, con el fin de conseguir los recursos necesarios
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para el funcionamiento de la entidad, de esta forma hace referencia en la sentencia
precitada:!

“La Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 es explicita al mencionar la
existencia de un faltante presupuestal, que segun la ley, autoriza a las entidades
beneficiarias de la contribucion a incluir otros rubros de gastos en la base gravable
de la contribucién para cubrir su faltante presupuestal. Por tanto, es claro que la
resolucion mencionada se ajusta a los parametros excepcionales de fijacion de la
contribucién sefialados en la Ley 142 de 1994. En este caso, no se vulnera la
distincion legal entre “gastos de funcionamiento” y “gastos de funcionamiento
asociados al servicio sometido a regulacioén”, ya que el rubro correspondiente a los
gastos de servicios personales corresponde a un gasto operativo o similar, que
puede incluirse en la base gravable de la contribucion para el afio 2018, conforme a
la excepcion legal mencionada.

Es claro que la resolucibn mencionada no desconoce los lineamientos
jurisprudenciales sobre el alcance de la expresion “gastos de funcionamiento” que
constituye la regla general de determinaciéon de la base gravable, en los que se
reitera que las cuentas del grupo 75 (Costos de produccion) y del Grupo 53
(Provisiones, agotamiento, depreciaciones y amortizaciones) no pueden ser parte
de la base gravable de la contribucién especial, salvo que exista un faltante
presupuestal en la entidad que deba cubrirse.

Por lo expuesto, la Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 no desconocié el
principio de legalidad en la determinacion de la base gravable de la contribucion
especial de servicios publicos a favor de la CRA por el afio 2018, por lo que no se
encuentra probada la violacion de los articulos 363 y 95 de la Constitucién Politica
alegada por la sociedad demandante.

Igualmente, en la medida en que los actos administrativos de caracter particular
demandados liquidaron la contribuciéon especial correspondiente al afio 2018
conforme a lo dispuesto en la resolucion que establecié la base gravable de manera
general ya examinada, se concluye que no hay lugar a declarar su nulidad. Cabe
afiadir que la demandante no demostré el detrimento patrimonial alegado en la
demanda, derivado de la cuantificacién de la contribucién establecida en tales actos
particulares.

Asi, la Sala no encuentra fundamento para anular los actos demandados, por lo que
negara las pretensiones de la demanda.”

Se concluye entonces que, para el Consejo de Estado es claro que la liquidacién de la
contribuciéon especial del afio 2018 se ajusta a derecho, la fijacion de la tarifa de la
contribuciéon especial a favor de la CRA la cual se realiz6 sobre una base gravable
incluyendo gastos operativos (dentro de estos los servicios personales), que por disposicion
legal pueden ser incluidos en dicha base, siempre que exista un faltante presupuestal de la
Comisién que deba cubrirse mediante una mayor contribucién a cargo de los regulados

3.2.- “Aplicacion de normas no existentes en el ordenamiento juridico para establecer
los conceptos que integran la base gravable laliquidacién de la contribucidon especial
para la vigencia 2018 de que trata el articulo 85 de la Ley 142 de 1994.”

1 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta: Sentencia del 25 de febrero de 2021, exp.
24755, M.P. Milton Chaves Garcia; Sentencia del 10 de octubre de 2019, exp. 22394, M.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez;
Sentencia del 26 de septiembre de 2018, exp. 22481, M.P. Milton Chaves Garcia y; Sentencia del 10 de mayo de 2018, exp.
22972, M.P. Milton Chaves Garcia.
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En respuesta a los argumentos expuestos, la administracion resalta lo que establece la
normatividad que nos rige frente a la fijacion de la tarifa y la liquidacion de las contribuciones
especiales, en especifico, para la vigencia 2018, en el que claramente la horma expone el
término para su tramite y ejecucion.

En primer lugar, se indicara que el tramite para fijar la tarifa que se calculara con fundamento
en la base gravable para liquidar la contribucion especial tiene sustento normativo en el
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, los articulos 2, 3 y 4 del Decreto Reglamentario 707 de
1995 vy los articulos 14 y 15 de la Ley 689 de 2001, los cuales de manera coordinada
establecen el procedimiento que debe llevar a cabo la Entidad para fijar la tarifa y liquidar
las contribuciones especiales durante cada vigencia fiscal.

De acuerdo con el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, uno de los elementos del tributo, la
tarifa, se fijara asi: (...) La tarifa maxima de cada contribucién no podra ser superior al uno
por ciento (1%) del valor de los gastos de funcionamiento, asociados al servicio sometido a
regulacién, de la entidad contribuyente en el afio anterior a aguel en el que se haga el cobro,
de acuerdo con los estados financieros puestos a disposicién de la Superintendencia y de
las Comisiones, cada una de las cuales e independientemente y con base en su estudio
fijiaran la tarifa correspondiente.(...)

En ese sentido el Decreto 707 de 1995, ha determinado que los prestadores de manera
oficiosa podran presentar sus liquidaciones de caracter provisional y/o definitiva dentro de
un plazo no superior al 30 de abril de cada vigencia fiscal; de igual manera, la Entidad de
considerarlo pertinente también podra por el término de sesenta (60) dias calendario a partir
de la fecha de recepcion de los estados solicitar ajustes si hay lugar a ello.

En ese orden de ideas, es importante citar lo establecido en el articulo 14 de la ley 689 de
2001 que adiciond un articulo nuevo a la Ley 142 de 1994, en el que determind lo siguiente:

"Articulo nuevo. Del sistema unico de informacién. Corresponde a la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, en desarrollo de sus funciones de inspeccion vy
vigilancia, establecer, administrar, mantener y operar un sistema de informacion que se
surtira de la informacién proveniente de los prestadores de servicios publicos sujetos a su
control, inspeccion y vigilancia, para que su presentacion al publico sea confiable, conforme
a lo establecido en el articulo 53 de la Ley 142 de 1994.

El sistema de informacion que desarrolle la Superintendencia de Servicios Publicos sera
Unico para cada uno de los servicios publicos, actividades inherentes y actividades
complementarias de que tratan las Leyes 142 y 143 de 1994, y tendra como propdsitos: (...)
4. Apoyar las funciones asignadas a las Comisiones de Regulaciéon.”

Por lo tanto, los sujetos pasivos de la contribucion especial estan obligados a reportar la
informacion financiera a través del Sistema Unico de Informacion- SUI, de conformidad con
lo dispuesto en la Ley 142 de 1994.

En virtud a la prerrogativa legal, la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Bésico UAE-CRA depende de la informacién presentada en el SUI por los prestadores del
servicio servicios publicos de aseo, alcantarillado, acueducto o actividades
complementarias que se reportan en el lenguaje informéatico XBRL; en consecuencia, con
base en el reporte declarado, esta Entidad procede a realizar el estudio técnico-contable
con el fin de calcular y fijar la tarifa correspondiente para cada anualidad.
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En el caso particular, mediante la Resolucion de caracter general CRA No. 847 del 30 de
julio de 2018, se fij6 la tarifa para la vigencia 2018 por concepto del servicio de regulacion
de agua potable y saneamiento bésico por un valor de 0.80%, ejercicio sustentado mediante
el documento de trabajo CRA 20183710068182 del 10 de julio de 2018 anexo a la citada
resolucion y el cual obra en el expediente anexo a esta contestacion, en el que el calculo
de la base gravable surgié del sondeo y estudio de la multiplicidad de datos registrados en
el Sistema Unico de Informacién -SUI- de la Superintendencia de Servicios Publicos -SSPD-
tomado de ciento sesenta y dos (162) declarantes que cargaron sus estados financieros
con corte del 31 de diciembre de 2017, quienes cumplieron con el debido cargue de
informacién en el Formato FCO1 previsto por la -SSPD- de contribuciones especiales
consolidado el reporte hasta el dia 26 de junio de 2018.

De igual forma el articulo 338 de la Constitucion Politica de Colombia concede unas
facultades excepcionales a las autoridades administrativas tales como fijar el costo de la
tarifa de acuerdo con un método y un sistema? que debera ser aplicado por medio de los
principios del sistema tributario, teniendo en cuenta unos procedimientos especificos
acordes con la modalidad del servicio, pero sin necesidad de quebrantar o infringir dichas
competencias atribuidas por la Carta magna.

Asi mismo, el método para fijar la tarifa por parte de la Entidad, comprende la consolidacion
de todos los estados financieros declarados y reportados por los prestadores en las fechas
establecidas para tal fin, y que de realizarlo con anterioridad al inicio de la vigencia que se
va a liquidar, inadvertiria la realidad contable y financiera del sector que la rige
desconocimiento un factor objetivo, ademas iria en contravia de la definicion misma del
tributo que se debate, el cual la Corte Constitucional ha definido como contribuciones
aquellas prestaciones que se establecen a un grupo o sector de la poblacién y cuyo recaudo
es utilizado para su beneficio®

Por lo tanto, la CRA no comparte el argumento del demandante, por cuando por mandato
representativo el calculo que precede a la liquidacion del tributo en comento se establecio
legalmente en las normas descritas anteriormente, por lo tanto, la administracion no podria
observar su estricto cumplimiento. De igual manera, la Corte Constitucional ha descrito que
el sistema para fijar la tarifa no requiere una regulacion detallada y rigida sino ajustada a
una perspectiva general y amplia adaptada a las modalidades propias del servicio que se
regula.

Finalmente, se considera que no le asiste razén al demandante al sefialar la aplicacion de
normas no existentes, pues tal como se detalla en la presente respuesta, la Comision para
la fijacion de la tarifa y el célculo correspondiente de liquidacién de la contribucién especial
ha seguido de forma detallada lo preceptuado en la normativa establecida para tales fines,
lo cual ha sido analizado por el Consejo de Estado?, quien se ha pronunciado en mdltiples
ocasiones sobre la legalidad de la Resolucion de caracter general CRA 847 de 2018 y las
resoluciones particulares que se han derivado de ella, como sobre la inclusion del rubro de

2 “Sentencia C-1371 del 2000 (M.P. Alvaro Tafur Galvis: octubre 11 del 2000): [...] el sefialamiento de los elementos y
procedimientos que permitiran fijar los costos y definir las tarifas no requiere de una regulacion detallada y rigida, pues se
estaria desconociendo la delegacién misma autorizada a las autoridades administrativas en el articulo 338 superior, antes
citado. Asi, ese sefialamiento legal debera hacerse desde una perspectiva general y amplia, ajustada a la naturaleza
especifica y a las modalidades propias del servicio del cual se trate”.

3 Sentencia C-1179 del 2001. (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio: noviembre 8 del 2001).

4 Seccion Cuarta del Consejo de Estado, Sentencia de 25 de febrero de 2021, radicado 11001-03-27-000-2019-00035-00
(24755), C.P. Milton Chaves Garcia. Posicion reiterada en sentencias 24756 de 5 de agosto de 2021; 24743 de 2 de diciembre
de 2021.
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servicios personales en la liquidacion de la contribucion especial vigencia 2018, a favor de
la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico.

3.3.- “Exceso en la interpretacién normativa del articulo 85 de la Ley 142 de 1994
frente ala definicién de costos y gastos operaciones o misionales que no hacen parte
de los gastos de funcionamiento.”

Dado que la base gravable de la contribucion especial establecida en el articulo 85 de la
Ley 142 de 1994, comporta conceptos tales como “gastos de funcionamiento” y “gastos
operativos”, resulta apenas obvio, a primera vista, asociarlos con conceptos y/o cédigos de
cuentas contables, sin embargo, estos conceptos de creacién legal no tienen una relacion
directa univoca ni corresponden a conceptos contables y/o cédigos contables contenidos
en los Marcos Normativos Contables del sector privado y sector publico.

En este punto, resulta pertinente recordar que las Normas de Informacion Financiera
aceptadas en Colombia, para el sector privado, fueron adoptadas mediante la Ley 1314 de
2009, reglamentada mediante el Decreto Unico Reglamentario 2420 de 2015 y sus
modificatorios (basadas en las Normas Internacionales de Informacion Financiera y la
Norma Internacional de Informacion Financiera para Pequefias y Medianas Entidades,
emitidas por el IASB — International Accounting Standard Board).

Tratandose de las entidades del sector publico, la Contaduria General de la Nacién, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 354 de la Constitucién Politica, desarrollado por la Ley
298 de 1996, adelant6 el proceso de convergencia hacia las Normas Internacionales de
Contabilidad para el Sector Publico (NICSP) y, defini, los Marcos Normativos aplicables a
las empresas del Estado.

Como quiera que los conceptos legales de “gastos de funcionamiento” y “gastos operativos”
no tienen un concepto equivalente univoco en los conceptos y/o codigos contables
contenidos en los Marcos Normativos del sector privado y sector publico, la
Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios — SSPD, a través del Sistema Unico
de Informacién — SUI, a partir de la adopcion de los nuevos Marcos Normativos Contables
basados en estandares internacionales, puso a disposiciéon de los prestadores la estructura
para reporte de informacion financiera, la cual se realiz6 en el lenguaje informéatico XBRL
(Extensible Business Reporting Language), fundamentado en las estructuras de taxonomia
expedidas por el organismo IASB que emite las Normas Internacionales de Informacién
Financiera.

Con el propdsito de identificar los elementos que conforman la base gravable de la
contribucion especial, la SSPD, a partir del afio 2018, incluyé dentro del reporte de
informacion financiera de los prestadores, el Formato Complementario FC01 “Gastos de
Servicios Publicos”, por medio del cual los prestadores identifican, exhaustivamente, sus
“Gastos Administrativos” y “Gastos Operativos”.

No se debe soslayar el hecho de que esta informacién es reportada y certificada
directamente por los prestadores a través del SUI de la SSPD. A continuacion, se muestra
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una vista del Formato Complementario FC01 “Gastos de Servicios Publicos”.

Acueducto [miembro]

Gasto Gasto
administrativo - operativo -
Acueducto Acueducto

Gastos [resumen]
Beneficios a empleados

Honorarios
LS T e o s i e i 3

it de raneg)
Generalas

Detariorn

Depreciacian

| Amortizacian

R R AR AR AR A R AR AR R IR AR,

Provisiones [resumen]

7 2 7
Otros Gastos [resumen] P W R, SIS ITI TS TISITL IS

Impuesto a las ganancias comentes

Impuesto a las ganancias diferido

Bienes y servicios piblicos para la venta [resumen] %

Licencias, contribuciones y regalias [resumen]
Consumo de Insumos Directos [resumen] %

A LTIy T ST TP T EST TS T T Y

Peajes terrestres

Digposicidn final

Peajes por interconexion de acueductos

Peajes por interconexion de alcantarillado

Servicios publicos

Materiales y ofros gastos de operacidn

Pérdidas en prestacidn del servicio de acusducto

Seguros

Ordenes y contratos por otros senvicios

Total gasios

Como se evidencia, de acuerdo con la estructura y contenido del Formato, cada prestador,
en el momento en el cual reporta y certifica su informacion financiera a la SSPD, a través
del SUI, bajo la taxonomia XBRL, identifica y clasifica motu propio sus “Gastos
Administrativos” y “Gastos Operativos”. Este hecho es fundamental, toda vez que ayuda a
entender que la SSPD, para efectos de configurar la base gravable de la contribucién
especial, no acude a conceptos y/o cédigos contables que identifiquen cuentas contables
de gastos o cuentas contables de costos, por el contrario, la SSPD evita referirse a este tipo
de cuentas contables y, en su lugar, solicita, a través del reporte y certificacién de la
informacién financiera de cada prestador, a través del SUI, bajo la taxonomia XBRL, la
identificacion y clasificacion de lo devengado contablemente, por concepto de “Gastos
Administrativos” y “Gastos Operativos”, es decir, es responsabilidad exclusiva de cada
prestador identificar y clasificar sus “Gastos Administrativos” y “Gastos Operativos”.

Entonces, la base gravable de la contribucion especial, corresponde al valor de los gastos
de funcionamiento, asociados al servicio sometido a regulacion, de la entidad contribuyente
en el afio anterior a aquel en el que se haga el cobro, de acuerdo con los estados financieros
reportados y certificados a la SSPD (a través del SUI, bajo la taxonomia XBRL). Este
importe podra ser adicionado, con el valor de los gastos operativos en la misma proporcion
en gue sean indispensables para cubrir faltantes presupuestales de la CRA.

En este punto es importante recordar que, para efectos de la liquidacion de la contribucion
especial del afio 2018, la CRA indico que se tomaria la informacion reportada y certificada
por las personas prestadoras de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado, aseo y
demas actividades complementarias en el Sistema Unico de Informacion - SUI,
correspondiente a los estados financieros, por servicio, con corte a 31 de diciembre de
2017, respectivamente. En aquellos casos en que las empresas hayan reportado la
informacion en forma consolidada y no por servicios, se tomara como base para la
liquidacion, la informacion reportada y certificada en forma consolidada en el Sistema Unico
de Informacién - SUL.
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De acuerdo con lo anterior, se puede comprender que la CRA, en aplicacion del articulo 85
de la Ley 142 de 1994, en especial del paragrafo 2°, al momento de definir los conceptos
contables que conformaron la base gravable de la contribucién especial para la vigencia
2018, no se refirid a cuentas contables de gastos o costos, por la sencilla razén que no
contaba con esta informacioén, toda vez que a partir de la adopcion del lenguaje XBRL
(Extensible Business Reporting Language) por parte de la SSPD, para efectos del reporte
de la informacion financiera de las empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios,
la SSPD dejo sin efectos el Plan de Contabilidad para prestadores de servicios publicos
domiciliarios.

Es decir, la fuente oficial para efectos de la liquidacion de la contribucién especial de la CRA
del afio 2018, fue la informacién reportada y certificada por las personas prestadoras de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado, aseo y demas actividades complementarias
en el Sistema Unico de Informacién — SUI de la SSPD, correspondiente a los estados
financieros, por servicio, con corte a 31 de diciembre de 2017, respectivamente.

Por tanto, el reproche del demandante relacionado con la inclusion de determinada cuenta
contable (por ejemplo, la cuenta 75) en la base gravable de la contribucion especial, carece
de fundamento juridico, por cuanto la CRA en sus actos administrativos de fijacion de tarifa
y liquidacién no se refiere a cuentas contables, en su lugar, hace referencia a los conceptos
contables previstos en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, reportados y certificados,
precisamente, por los prestadores, a través del SUI de la SSPD.

Finalmente es necesario precisar que, el prestador comete un error al indicar que, las
cuentas denominadas (i) beneficios a empleados, (i) honorarios, y (i) generales
corresponden a gastos operacionales o misionales, hecho que no corresponde a la realidad,
por cuanto las citadas cuentas hacen parte del grupo de gastos de administraciéon
pertenecientes como categoria de gastos de funcionamiento, tal como se muestra a
continuacion.

(+) Gastos de Administracién=
Beneficios a empleados
Honorarios
Generales

(-) Impuestos

(+) Servicios Personales

3.4.- “No justificacién de la existencia de un faltante presupuestal e indebida
aplicacién del paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994 por incompatibilidad
con las cuentas compras de electricidad, combustible y peajes ni de similar
naturaleza."

En respuesta al argumento seré preciso manifestar en primer lugar que, de conformidad
con el Decreto 2236 del 27 de diciembre de 2017 "Por el cual se liquida el Presupuesto
General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2018, se detallan las apropiaciones y se
clasifican y definen los gastos", expedida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
se aprobd el presupuesto de la vigencia 2018 para la Comision de Regulacién de Agua
potable y Saneamiento Basico — CRA, de la siguiente manera:

+ Gastos de Funcionamiento

+ Gastos de Inversién

= Total presupuesto

- Transferencias Fondo Empresarial (liquidacion de dos vigencias anteriores
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L CONCEPTOS PRESUPUESTO 2018
| GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 13.044.046.000

| GASTOS DE INVERSION 4.008.000.000

!

{

| TOTAL (FUNC. + INVERSION) __17.052.046.000

Que de acuerdo con la apropiacion presupuestal vigente de la Comisién de Regulacion de
Agua Potable y Saneamiento Basico-CRA para la vigencia fiscal 2018 las fuentes de
financiacién serian las siguientes:

CONCEPTO B VALOR
PROYECCION DE INGRESOS POR CONTRIBUCIONES ESPECIALES
14.311.682.000
VIG 2018
PROYECCION RENDIMIENTOS FINANCIEROS 2018 420.000.000

Valor. INCLUIDO PRESUPUESTO 2018 FONDO EMPRESARIAL -
| LEY 812 DE 2003

2.320.364.000
L |
| PRESUPUESTO VIGENCIA 2018 | 17.052.046.000 |

En el documento de trabajo CRA 20183710068182 del 10 de julio de 2018 anexo a la
Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 por la cual se fijé la tarifa para la vigencia 2018,
se justificaron las razones por las cuales ante la existencia del faltante presupuestal
mediante dos simulaciones se debia evaluar la proyeccion que cubriera el 100% del total a
recaudar como presupuesto para el afio 2018. En la primera simulacién adoptando los (+)
Gastos de Administracion= Beneficios a empleados Honorarios Generales (-) Impuestos,
tasas y contribuciones se llegaba sélo al 70% del total presupuestado.

Presupuesto Vigencia 2018 Valor Porcentaje
Presupuesto por Contribuciones | $14.311.682.000 | 100%
especiales

Recaudo Presupuestal $9.897.175.206 | 69%
Déficit Presupuestal $4.414.506.794 | 31%

En ese sentido y aln ante la existencia del déficit, en la segunda simulacién se adoptaron
los (+) Gastos de Administraciébn= Beneficios a empleados Honorarios Generales (-)
Impuestos y el concepto adicional (+) Servicios Personales y cubriendo el 100% del recaudo
presupuestado.

El paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, aplicable para la vigencia 2018, dispone
que al fijar las contribuciones especiales “(...) se eliminaran, de los gastos de
funcionamiento, los gastos operativos; en las empresas del sector eléctrico, las compras de
electricidad, las compras de combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar a ello; y en las
empresas de otros sectores los gastos de naturaleza similar a estos. Estos rubros podran
ser adicionados en la misma proporcién en que sean indispensables para cubrir faltantes
presupuestales de las comisiones y la superintendencia.” (Negrilla fuera de texto
original).

Por lo tanto, al existir un faltante presupuestal paralavigencia 2018, se requiere aplicar
la excepcion sefialada en el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, la cual
consiste en adicionar a la base gravable de la liquidacién de la contribucién especial,
aquellos gastos operativos reportados por las personas prestadoras sujetas de regulacion
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por parte de esta Comision, en la misma proporcién en que sean indispensables para cubrir
el faltante presupuestal.

En virtud de lo anterior, la entidad realizé los estudios para determinar los conceptos
contables que corresponden a los gastos operativos previstos en el paragrafo 2° del
articulo 85 de la Ley 142 de 1994.

En ese aspecto y en uso del paragrafo mencionado, el cual permite adicionar los gastos
operativos cuando sean indispensables para cubrir faltantes presupuestales de las
Comisiones y la Superintendencia, se adiciono el concepto de “servicios personales”,
el cual, al realizar la simulacién en el estudio técnico se pudo evidenciar que permitiria
obtener el recaudo proyectado para la vigencia 2018 con una tarifa del 0.80%.

Que lo anteriormente dispuesto se encuentra detallado en debida forma, mediante
Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 “Por la cual se fija la tarifa de la contribucion
especial para la vigencia 2018 por concepto del servicio de regulacién de agua potable y
saneamiento basico y se dictan otras disposiciones”.

(+) Gastos de Administracién=
Beneficios a empleados
Honorarios
Generales

(-) Impuestos

(+) Servicios Personales

Que en atencion a la resolucion que fij6 la tarifa y el cuadro arriba descrito es importante
mencionar que, el argumento del demandante en el indica que la Entidad incluy6 para
liquidar la base gravable los costos operativos 0 misionales, es errado.

Con el fin de evidenciarlo se mostrara a continuacion el siguiente cuadro registrado en el
Formato FC 01 por el cual se liquid6 para la vigencia 2018, se observa la identificacion de
los valores en los conceptos contables reportados y declarados por el prestador EMPRESA
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A.S. asi:

GASTOS ADMINISTRATIVOS GASTOS OPERATIVOS
NOMBRE_EMPRESA MIEMBRO_ES Beneficios a empleados |  Honorarios Generales Servicios Personales
EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A. ESP. |1 - Acueducto $4.896.588.000 $1.688.605.000| S 2.360.758.000 $11.402.995.000
EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A. ESP. |2 - Alcantarillado $1.719.006.000]  $558.951.000 $968.546.000 $4.574.309.000
Total general $6.615.594.000{ $2.247.556.000|  $3.329.304.000 $15.977.304.000

Evidentemente la jurisprudencia del Consejo de Estado ha descrito en mudltiples
pronunciamientos las categorias de cuentas correspondientes a compras de electricidad,
combustibles y peajes ante la aplicacion de la excepcion prevista en el paragrafo 2 del
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, pueden ser calculadas para cubrir de manera
proporcional el faltante presupuestal.

En ese sentido, se colige que la insercién del concepto servicios personales dentro de la
base gravable de la vigencia 2018 en la prestacion del servicio publico de acueducto y
alcantarillado de la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA
S.A.S. no desnaturaliza la esencia del concepto de gastos de funcionamiento, mas bien
hacen parte integral de ella.

Por consiguiente, es claro que el faltante presupuestal se determiné y justific6 en debida
forma a través de la Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018, la cual ha sido objeto de
andlisis por el Consejo de Estado en varias ocasiones, y su anexo documento de trabajo
CRA 20183710068182 del 10 de julio de 2018. Asi como, la aplicacion del paragrafo 2 del
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articulo 85 de la Ley 142 de 1994 se decidi6 en derecho por cuanto, por determinacion legal
los gastos operativos declarados por el mismo prestador, pueden ser objeto de calculo ante
la existencia de un déficit presupuestal, la determinacion de la cuenta objeto de analisis de
simulacion se realiza con base en la totalidad de prestadores que declararon dentro del
término establecido sin discriminacion o valoracion subjetiva.

3.5.-. “Vulneracioén del principio de legalidad, el principio de buena fe, el principio de
moralidad administrativa y debido proceso.”

Frente a los argumentos expuestos por la accionante, es preciso acudir en primer lugar a
sus principales definiciones desde el punto de vista constitucional y jurisprudencial, para
luego, para luego concluir que la CRA no ha faltado a su debida garantia y cumplimiento,
en el tramite de la expedicién del acto administrativo que liquidé la contribucién especial
para la vigencia 2018.

De acuerdo con lo previsto en el Articulo 95-9 de la Constitucion Politica de Colombia, con
el objeto de lograr una convivencia social conforme a los valores, principios y los fines del
Estado, es deber de los ciudadanos y las personas contribuir al financiamiento de los gastos
e inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad. Este deber
ciudadano tiene como fundamento el principio de reciprocidad que rige las relaciones de los
ciudadanos con el Estado, con el fin de equilibrar las cargas publicas que estructuran y
sostienen la organizacion juridico-politica de la cual hacen parte.

De otra parte, el Articulo 363 de la Constitucién Politica de Colombia establece que el
sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad, los
cuales constituyen el marco general que guia la imposicion de las cargas fiscales a través
de las cuales el Estado obtiene los recursos necesarios para Su consecucion y
funcionamiento.

La H. Corte Constitucional, frente a los principios antes sefialados, ha dicho que:
“constituyen los parametros para determinar la legitimidad del sistema tributario y, como ha
tenido oportunidad de precisarlo esta Corporacion, se predican del sistema en su conjunto
y no de un impuesto en particular”.

Por otro lado, la H. Corte Constitucional ha sefialado que también hace parte del grupo de
principios constitucionales del derecho tributario en Colombia, el de legalidad.

El principio de legalidad en materia tributaria® se funda en el aforismo “nullum tributum sine
lege”, que exige un acto del legislador para la creacion de un gravamen, el cual se
desprende de la maxima segun la cual no hay tributo sin representacion. Este principio
surge a la vida juridica como garantia politica con la inclusion en la Carta Magna Inglesa de
1215 de la institucidon “no taxation without representation” es decir “No hay impuesto sin
representacion”, universalmente reconocida como uno de los pilares del Estado liberal -
democratico.

En los términos de la Sentencia C-891 de 2012, en la aplicacion del principio de legalidad,
todo tributo requiere de una regla juridica previa expedida por el Congreso, las asambleas
o los concejos, conlleva a la formulacién de un objetivo basico: “fortalecer la seguridad
juridica y evitar los abusos impositivos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que
impone la contribucion debe establecer previamente, y con base en una discusion
democrética, sus elementos esenciales para ser valido”.

5 Sentencia C-891 de 2012 — Corte Constitucional
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Aunado a lo anterior, frente al principio de legalidad, la sentencia citada dispone que la ley
debe suministrar con certeza los elementos minimos que la definen. A partir de esta pauta,
se argumento que los érganos de representacion popular estan obligados a determinar, de
manera clara y precisa, los elementos estructurales del tributo, con la finalidad de hacer
efectivo, entre otros, la eficacia en su recaudo. En virtud de esto, la jurisprudencia ha
reiterado que la norma que establezca el impuesto debe establecer como elementos un
sujeto activo, un sujeto pasivo, un hecho generador, una base gravable y una tarifa; lo
anterior se comprende como el principio de predeterminacion del tributo.

Los tributos en Colombia, como han sido entendidos por la Corte Constitucional,
comprenden: i) un sentido amplio y genérico, pues en su definicion estdn contenidos los
impuestos, tasas y contribuciones; ii) constituye un ingreso publico destinado al
financiamiento de la satisfaccion de las necesidades por parte del Estado a través del gasto;
iii) tiene origen en la ley como expresion de la “potestad tributaria” derivada del “poder de
imperio”, ademas de ser una manifestacion del principio de representacion popular; y iv) su
naturaleza es coactiva.

Por su parte, el accionante indica la violacién de algunos principios de la administracion
publica, entre ellos, la buena fe y la moralidad administrativa, ademas, el principio
constitucional del debido proceso:

En ese sentido el concepto de buena fe® hace referencia al comportamiento leal y honesto
que deben asumir los particulares y autoridades para mantener un orden justo y permitir el
goce efectivo de los derechos y oportunidades de los asociados. Ademas, como se expreso
previamente, por mandato Constitucional, se presume la buena fe de los particulares en
sus relaciones con las autoridades del Estado, siendo deber de quien alegue la mala fe
demostrar los hechos sobre los cuales se fundamenta.

El principio de moralidad administrativa’ es el conjunto de principios, valores v virtudes
fundamentales aceptados por la generalidad de los individuos, que deben informar
permanentemente las actuaciones del Estado, a través de sus organismos y agentes, con
el fin de lograr la convivencia de sus miembros, libre, digna y respetuosa, asi como la
realizacién de sus asociados tanto en el plano individual como en su ser o dimensién social.

Esta administracion no comparte las indicaciones del accionante al decir que, la CRA ha
realizado liquidaciones mal elaboradas y ha desconocido las sentencias en las que el
Consejo de Estado ha fallado en favor de los prestadores de servicios publicos, esta
afirmacion carece de fundamento porque las liquidaciones de las contribuciones especiales
se han realizado bajo los parametros esgrimidos por el legislador el cual plasmo su voluntad
en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994, el en que se prevé por ejemplo que, ante la
existencia de un faltante presupuestal se pueda acudir a calcular de los gastos operativos
cuentas que de manera proporcional alcancen el monto presupuestal y su justificacion no
obedece a un capricho de la administracion sino a la realidad contable y financiera de los
prestadores y de la misma Entidad cuando el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
manera tecnificada y contable consolida el valor del presupuesto anual para esta Entidad.

Asi mismo, es necesario indicar que, el consejo de Estado ha respaldado la posicién de la
Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico UAE-CRA, en cuanto el
método para llevar a cabo la liquidacion de las contribuciones especiales, en especial, la
contribuciéon especial del 2018 cuenta con respaldo de sentencias ( por ejemplo, las
sentencias 24755 del 25 de febrero de 2021; 24756 de 5 de agosto de 2021; 24743 de 2 de

& Sentencia 00067 del 8 de febrero de 2018 Consejo de Estado, Consejero Ponente: César Palomino Cortés.

" REF. EXP. NO.: A.P.2005-0828. Magistrado Ponente: Dr. Juan Carlos Garzén Martinez. Fecha: 1 de diciembre de 2005.
Tribunal Administrativo De Cundinamarca. Seccién Tercera. Subseccion "A".
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diciembre de 2021) en donde el Consejo de Estado encontré que la actuacion de la
Comision se ajusta a derecho y esté respaldada por la norma.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, el debido proceso® comporta al menos los
derechos (i) a la jurisdiccion, que a su vez conlleva las garantias a un acceso igualitario de
los jueces, a obtener decisiones motivadas, a impugnar las decisiones ante autoridades de
jerarquia superior y al cumplimiento de lo decidido en el fallo; (ii) al juez natural, identificado
como el funcionario con capacidad legal para ejercer jurisdiccion en determinado proceso
0 actuacion, de acuerdo con la naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la
division del trabajo establecida por la Constitucién y la Ley; y (iii) el derecho a la defensa.

Con el objetivo de contradecir los argumentos del accionante, es necesario mencionar que,
no hay vulneracion al debido proceso al realizar la liquidacion de la contribucién especial
para la vigencia 2018 e incluir conceptos que para el demandante no estan estipulados en
la Constitucién y la Ley, ya que, como lo determina la misma definicién del principio, éste
promueve las garantias para acceder en condiciones de igualdad a decisiones motivadas y
contradecirlas si no las comparte, tal como, lo realizé la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y
ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A.S., que dentro de la oportunidad prevista por el
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en su momento
interpuso los recursos de Ley contra la decision resuelta en la Resolucién UAE CRA 656
del 2 de agosto de 2018, obteniendo como respuesta las Resoluciones UAE CRA 950 del
12 de octubre de 2018 y Resolucion UAE CRA 1320 del 13 de diciembre de 2018.

En ese orden de ideas, el Articulo 338 de la Constitucion Politica dispone que: “a ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los
hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos”.

En cumplimiento a la prerrogativa constitucional, para el caso en concreto, la Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico-CRA- en virtud del articulo 85 de la Ley
142 de 1994 anualmente debe liquidar y cobrar una contribucién especial a los prestadores
de servicios publicos de aseo, acueducto, alcantarilado y demas actividades
complementarias con ocasion al servicio de regulacion prestado por la CRA, el cual consiste
en establecer los criterios y la metodologia para que las empresas de servicios publicos
domiciliarios determinen los precios maximos en las facturas emitidas a los usuarios por los
servicios ofrecidos.

El citado articulo 85 de la Ley 142 de 1994, contiene los cinco elementos del tributo, los
cuales se tuvieron en cuenta para la liquidacion de la vigencia 2018 de la EMPRESA DE
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A.S., y los cuales estan determinados
de la siguiente manera:

1. Sujeto Pasivo: personas prestadoras de servicios publicos domiciliarios sujetas a
regulacion por parte de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento

Bésico — CRA.
2. Sujeto Activo: Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico —
CRA.

3. Hecho Generador: Prestacion de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado,
aseo y sus actividades complementarias.

8 Referencia: Expediente D-12556. Demanda de inconstitucionalidad contra el art 314 (parcial) de la Ley 906 de 2004,
modificado por el articulo 27 de la Ley 1142 de 2007, Magistrada Ponente: DIANA FAJARDO RIVERA. Fecha: 10 de abril de
2019.

En cumplimiento de la Ley 1581 de 2012 y el Decreto 1377 de 2013 y las demds normas que los modifiquen, adicionen o complementen, le
informamos que usted puede conocer la Politica de Tratamiento de los Datos Personales del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, a través
del siguiente link: http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-
01%20Lineamiento%?20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf



http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-01%20Lineamiento%20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf
http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-01%20Lineamiento%20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf

4 MINISTERIO DE VIVIENDA,
‘;?7 CIUDAD Y TERRITORIO

4. Base Gravable: Gastos de funcionamiento asociados al servicio sometido a
regulacion, de la entidad contribuyente en el afio anterior a aquel en el que se haga
el cobro.

5. Tarifa: no podra ser superior al 1%.

Esta Entidad, en cumplimiento al tramite descrito en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
anualmente mediante acto administrativo de caracter general fija una tarifa que es un
elemento de medicidon de la base gravable que liqguidara mediante acto administrativo
particular y concreto la contribucion especial que debera pagar cada sujeto pasivo.

En la materializacion de cada actuacion administrativa descrita se ve reflejado el
cumplimiento de los principios de la administracion publica y tributarios que el accionante
sefiala como vulnerados, en primer lugar, el principio de legalidad sefiala la exigencia de
una norma superior para la creaciébn de un gravamen, hecho configurado cuando el
constituyente amparado en los articulos 95 y 363 Superiores cre0 el articulo 85 de la Ley
142 de 1994 que establecid la liquidacion y pago de una contribucion especial; en segundo
lugar, los principios de debido proceso, buena fe y moralidad administrativa, se han
protegido y cumpliendo por parte de esta Administracion conforme las razones expuestas
anteriormente.

Que por lo tanto no le asiste razén al accionante, en manifestar que la Entidad vulnera tales
principios, ya que el operador juridico ha actuado en debida forma y cefiido a las
prerrogativas ordenadas por el legislador en el ambito tributario de las contribuciones
especiales.

3.6. Presunta falsa motivacion del acto administrativo.

En primer lugar, en cuanto a la motivacion de los actos administrativos, la misma es una
carga que el derecho constitucional y administrativo contemporaneo impone a la
administracién, segun la cual ésta se encuentra obligada a indicar las razones de hecho y
de derecho que establecen su actuar en determinado sentido. Asi, el deber de motivar los
actos administrativos, salvo excepciones precisas, se revela como un limite a la
discrecionalidad de la administracion.

En este orden de ideas, los motivos del acto administrativo, cominmente llamados
"considerandos", deberdn dar cuenta de las razones de hecho, precisamente
circunstanciadas, y de derecho, que sustenten de manera suficiente la adopciéon de
determinada decision por parte de la administracién puablica, asi como el razonamiento
causal entre las razones expuestas y la decision adoptada.

Asi las cosas, salvo excepciones previstas en el ordenamiento, un acto administrativo sin
motivacion alguna o con una motivacion manifiestamente insuficiente, carece de validez
constitucional y legal, al no expresar las causas facticas y juridicas que determinan su
adopcion.

De igual forma, en la parte considerativa de la Resolucion CRA 847 de 2018 “Por la cual se
fija la tarifa de la contribucidon especial para la vigencia 2018 por concepto del servicio de
regulacion de agua potable y saneamiento basico y se dictan ofras disposiciones”, se
explicitaron los fundamentos de derecho y de hecho que dan cuenta de la existencia de un
faltante presupuestal junto con su documento de trabajo CRA 20183710068182 del 10 de
julio de 2018.
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Que este acto administrativo fue fundamento legal y técnico para la expedicién de la
Resolucion UAE- CRA No. 656 del 02 de agosto de 2018 que al respecto indico:

“Que el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 sefala que al fijar las contribuciones
especiales se eliminaran, de los gastos de funcionamiento, los gastos operativos: en las
empresas del sector eléctrico, las compras de electricidad, las compras de combustibles y
los Peajes, cuando hubiere lugar a ello; y en las empresas de otros sectores los gastos de
naturaleza similar a éstos. Estos rubros podran ser adicionados en la misma proporcién en
que sean indispensables para cubrir faltantes presupuestales de las comisiones y la
superintendencia."

Que mediante Resolucién CRA No. 819 del 21 de diciembre de 2017 la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Béasico - CRA establecio los criterios para el
pago de la contribucién especial por concepto del servicio de regulacién de agua potable y
saneamiento basico;

Que mediante la Resolucibn CRA 847 del 30 de Julio de 2018, se establecié que el
porcentaje de Contribucion Especial que deben sufragar las Personas Prestadoras
contribuyentes para la vigencia 2018 es del CERO PUNTO OCHENTA por ciento (0.80%).
En dicho acto administrativo, también se dispuso el procedimiento para su autoliquidacién

y pago;

Adicional a lo sefialado, se indicé en el acto administrativo que, para efectuar la liquidacion
de la contribucién especial, para la vigencia 2018 al prestador EMPRESA DE ACUEDUCTO
Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.A.S. se tom6 de la informacion financiera reportada
en el Sistema Unico de Informacion — SUI del Formato FCO1.

En relacién con el concepto de falta de motivacién el Honorable Consejo de Estado
mediante sentencia de 26 de julio de 2017 Radicacién nimero: 11001-03-27-000-2018
00006-00 (22326) expreso: "La motivacion de un acto implica que la manifestacion de la
administracién tiene una causa que la justifica y debe obedecer a criterios de legalidad,
certeza de los hechos, debida calificacién juridica y apreciacion razonable; los motivos en
que se instituye el acto deben ser ciertos, claros y objetivos. Los motivos del acto
administrativo deben ser de tal indole, que determinen no sdlo en la expedicién de un acto
administrativo sino su contenido y alcance; la motivacion debe ser clara, puntual y
suficiente, hasta tal punto que justifique la expedicién de los actos y que suministre al
destinatario las razones de hecho y de derecho que: inspiraron la produccion de los mismos.
En cuanto a la falta de motivacion, la Sala recuerda que este cargo se denomina
técnicamente expedicion en forma irregular del acto. En efecto, cuando la Constitucion o la
ley mandan que ciertos actos se dicten de forma motivada y que esa motivacion conste, al
menos en forma sumaria, en el texto del acto administrativo, se esta condicionando la forme
del acto administrativo, el modo de expedirse. Si la Administracion desatiende esos
mandatos normativos, incurre en vicio de expedicion irregular y, por ende, so configura la
nulidad del acto administrativo. En efecto, la expresion de los motivos por los cuales se
profiere un acto administrativo de cardcter particular y concreto es indispensable, pues es
a partir de los mismos que el administrado puede controvertir aquellos aspectos de hecho
y de derecho que considera no pueden ser el soporte de la decisién, pero cuando se
prescinde de la motivacion se impide que el particular afectado con la decision pueda
ejercitar cabalmente su derecho de defensa y contradiccion”.

Por lo tanto, no le asiste la razén al demandante, toda vez que el acto administrativo de
caracter general de fijacion de tarifa del tributo, y los particulares que hoy se demandan, se
encuentran debidamente motivados con fundamentos de hecho y de derecho que justifican
el faltante presupuestal, como se evidencia en la parte considerativa del mismo, lo cual fue
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citado previamente; en igual sentido, el acto administrativo de caracter particular, como lo
es la Resolucion UAE - CRA No. 656 de 2018 objeto de debate en su momento por la
EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA S.AS., en los
considerandos menciona la normatividad, el fundamento legal y reglamentario con la cual
se ampara la expedicion del acto, asi como la valoracion factica de lo registrado por el
prestador en el Sistema Unico de Informacion-SUI, lo que da lugar a la valoracion
econdmica del tributo, tal como fue citado en el presente acto.

Finalmente, en el caso particular no resulta ajustado a derecho concluir que el acto
administrativo incurre en la falencia sefialada que impliqguen que el mismo carece de
motivacion.

4.- FUNDAMENTACION FACTICA Y JURIDICA DE LA DEFENSA

Me permito proponer, a nombre de la Comisién de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico, las siguientes excepciones:

4.1.- AUSENCIA DE VIOLACION DE LA CONSTITUCION O NORMAS EXISTENTES Y
CUMPLIMIENTO DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

No es cierto que la CRA haya violado las normas en las que debia fundarse, teniendo en
cuenta que los actos administrativos cuestionados se sustentaron en la regla general y en
la excepcion planteada en articulo 85 de la Ley 142 de 1994, como pasa a exponerse.

No le asiste razén a la demandante al afirmar que la CRA al expedir los actos
administrativos objetos de esta demanda, transgredié la norma, por las siguientes razones:

El articulo 338 de la Constitucion Politica prevé:

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

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

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

De acuerdo con lo anterior, si bien la creacion de las tasas y contribuciones compete a las
leyes, estas normas pueden permitir que las tarifas de dichos tributos sean fijadas por las
autoridades administrativas, y que dichas tarifas deben cobrarse a los contribuyentes para
recuperar los costos de los servicios que tales autoridades presten, si es una tasa, 0 como
participacion en los beneficios que les proporcionan, si se trata de una contribucion.
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Con fundamento en la potestad impositiva otorgada por la Constitucién Politica, el legislador
expidio la Ley 142 de 1994. En el articulo 85 ibidem se cred la contribucion especial, con el
fin de “recuperar los costos del servicio de regulacién que preste cada comision, y los
de control y vigilancia que preste el Superintendente” (negrilla fuera de texto), del cual
pueden extraerse los elementos esenciales del tributo asi:

v' Sujeto activo: la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.

v' Sujeto pasivo: las entidades sometidas a regulacion, es decir, las personas prestadoras
de los servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo y sus
actividades complementarias.

v Hecho generador: el servicio de regulacion que presta la Unidad Administrativa

Especial Comisién de Regulacion.

Tarifa: maximo del 1%.

Base gravable: el valor de los gastos de funcionamiento asociados al servicio sometido

a regulacion en el afio anterior a aquel en el que se haga el cobro (art. 85.2 inciso

segundo).

S

Continuando con el tema, el articulo 85 de la ley 142 de 1994, dispone:

“ARTICULO 85. CONTRIBUCIONES ESPECIALES. Con el fin de recuperar los costos del
servicio de regulacion que preste cada comision, y los de control y vigilancia que preste el
Superintendente, las entidades sometidas a su regulacion, control y vigilancia, estaran
sujetas a dos contribuciones, que se liquidaran y pagaran cada afio conforme a las
siguientes reglas:

85.1. Para definir los costos de los servicios que presten las Comisiones y la
Superintendencia, se tendran en cuenta todos los gastos de funcionamiento, y la
depreciacién, amortizacién u obsolescencia de sus activos, en el periodo anual respectivo.

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 contribucién no podra ser superior al uno por ciento (1%) del valor
de los gastos de funcionamiento, asociados al servicio sometido a regulacion, 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.

85.3. Numeral derogado

85.4. El calculo de la suma a cargo de cada contribuyente, en cuanto a los costos de
regulacion, se haré teniendo en cuenta los costos de la comision que regula el sector en el
cual se desempefia; y el de los costos de vigilancia, atendiendo a los de la
Superintendencia.

85.5. La liquidacion y recaudo de las contribuciones correspondientes al servicio de
regulacion se efectuara por las comisiones respectivas y las correspondientes al servicio
de inspeccion, control y vigilancia estaran a cargo de la Superintendencia.

85.6. Una vez en firme las liquidaciones deberan ser canceladas dentro del mes siguiente.
Se aplicara el mismo régimen de sancién por mora aplicable al impuesto sobre la renta 'y
complementarios, sin perjuicio de las demas sanciones de que trata esta Ley.
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PARAGRAFO 1lo. Las Comisiones y la Superintendencia se financiaran exclusivamente
con las contribuciones a las que se refiere este articulo y con la venta de sus publicaciones.
Sin embargo, el gobierno incluira en el presupuesto de la Nacién apropiaciones suficientes
para el funcionamiento de las Comisiones y de la Superintendencia durante los dos
primeros afos.

PARAGRAFO 2o0. Al fijar las contribuciones especiales se eliminaran, de los gastos
de funcionamiento, los gastos operativos; en las empresas del sector eléctrico, las
compras de electricidad, las compras de combustibles y los peajes, cuando hubiere
lugar a ello; y en las empresas de otros sectores los gastos de naturaleza similar a
éstos. Estos rubros podran ser adicionados en la misma proporcidon en que sean
indispensables para cubrir faltantes presupuestales de las comisiones y la
superintendencia.” (negrilla y subrayado fuera de texto)

El paragrafo 2 del articulo 85 de la referida ley dispone la manera de conformar la base
gravable, pues sefala que “al fijar las contribuciones especiales se eliminaran, de los
gastos de funcionamiento, los gastos operativos; en las empresas del sector eléctrico, las
compras de electricidad, las compras de combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar
a ello; y en las empresas de otros sectores los gastos de naturaleza similar a éstos”.

No obstante, lo anterior, el paragrafo 2 del articulo 85, en la parte final, consagra una
excepcion a esta regla, al disponer que “Estos rubros [gastos operativos] podran ser
adicionados en la misma proporcién en que sean indispensables para cubrir faltantes
presupuestales de las comisiones y la superintendencia”.

Tenemos entonces que del articulo 85 transcrito se desprende una excepcion a la regla
general de liquidacion de la contribucién especial, consistente en poder adicionar los gastos
operativos, en las empresas del sector eléctrico, las compras de electricidad, las compras
de combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar a ello, y en las empresas de otros
sectores los gastos de naturaleza similar a estos cuando exista un faltante presupuestal en
la entidad, interpretacién normativa y accionar respaldado por la Sentencia del Consejo de
Estado 24755 del 25 de febrero de 2021, la cual ha sido mencionada anteriormente en este
mismo escrito, vemos entonces que la Comisiébn de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Basico UAE-CRA si puede acoger otros conceptos contables con tal de poder
cubrir su presupuesto, sin que esto sea una extralimitacion de sus funciones o un actuar
por fuera de la Ley como erradamente lo sugiere el demandante a lo largo de su escrito de
demanda.

Sobre el alcance del paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, el Consejo de
Estado, en fallos recientes (expedientes 24755 y 24756)° relacionados con la contribucién
especial a favor de la CRA, sefial6:

“(...) De la lectura de los motivos expuestos en los actos demandados y en
el estudio técnico de la CRA que establece los lineamientos generales para la
liqguidacion y el cobro de la contribucion del afio 2018, la Sala encuentra una

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Consejero Ponente: MILTON CHAVES GARCIA,
proceso con radicado 11001-03-27-000-2019-00035-00 (24755), Demandante: SERVIGENERALES CIUDAD DE TUNJA
S.A.,ES.P.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejero Ponente: JULIO ROBERTO PIZA,
proceso con radicado 11001-03-27-000-2019-00036-00 (24756), Demandante: Serviaseo Popayan S. A. ESP (ahora Urbaseo
Popayan S. A. ESP)
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sustentacion suficiente sobre la existencia del faltante presupuestal a que se
refiere el paragrafo 2.° del articulo 85 de laLey 142 de 1994, que a su vez
permite la inclusion de los gastos personales en la base gravable de la
contribucién especial para el afio 2018.

La Resoluciéon CRA 847 del 30 de julio de 2018 es explicita al mencionar la
existencia de un faltante presupuestal, que segun la ley, autoriza a las
entidades beneficiarias de la contribucion a incluir otros rubros de gastos en
la base gravable de la contribucion para cubrir su faltante presupuestal. Por
tanto, es claro que la resolucibn mencionada se ajusta a los parametros
excepcionales de fijacion de la contribucion sefalados en la Ley 142 de
1994.En este caso, no se vulnera la distincion legal entre “gastos de
funcionamiento” y ‘“gastos de funcionamiento asociados al servicio sometido a
regulacién”, ya que el rubro correspondiente a los gastos de servicios personales
corresponde a un gasto operativo o similar, que puede incluirse en la base
gravable de la contribucion para el afio 2018, conforme ala excepcion legal
mencionada.

Es claro que la resolucion mencionadano desconoce los lineamientos
jurisprudenciales sobre el alcance de la expresion “gastos de funcionamiento” que
constituye la regla general de determinacion de la base gravable, en los que
se reitera que las cuentas del grupo 75 (Costos de produccion) y del Grupo
53 (Provisiones, agotamiento, depreciaciones y amortizaciones) no pueden ser
parte dela base gravable de la contribucibn especial, salvo que exista
un faltante presupuestal en la entidad que deba cubrirse.

Por lo expuesto, la Resoluciéon CRA 847 del 30 de julio de 2018 no desconocié el
principio de legalidad en la determinacién de la base gravable de la contribucion
especial de servicios publicos a favor de la CRA por el afio 2018, por lo que
no se encuentra probada la violacion de los articulos 363 y 95 de la
Constitucién Politica alegada por la sociedad demandante.

Igualmente, en la medida en que los actos administrativos de caracter particular
demandados liquidaron la contribucion especial correspondiente al afio
2018 conforme a lo dispuesto en la resolucion que establecié la base gravable de
manera general ya examinada, se concluye que no hay lugar a declarar su
nulidad.

Cabe afiadir que la demandante no demostro el detrimento patrimonial alegado en
la demanda, derivado de la cuantificacién de la contribucién establecida en tales
actos particulares. Asi, la Sala no encuentra fundamento para anular los actos
demandados, por lo que negara las pretensiones de la demanda (...)”. (resaltado
fuera de texto)

Por lo anterior, la CRA, una vez evidencio que al incluir “gastos de administracion” para el
calculo de la contribucion especial para la vigencia 2018, existia un faltante presupuestal
del 30%, tal como se indic6 en el acto administrativo de caracter general (Resolucion CRA
847 de 2018) y como se demostrd en el documento de trabajo - estudio técnico
(memorando interno CRA 20183710068182 de 10 de julio de 2018), para la determinacion
de la tarifa para la vigencia 2019 se aplicé la excepcion contemplada en el paragrafo 2 del
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, e incluyé otros rubros con la finalidad de suplir dicho
faltante presupuestal.
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Por ende, la base gravable de la contribucién especial a cargo de los sujetos pasivos del
tributo estuvo liquidada acorde a lo dispuesto por el legislador, respetando el principio de
legalidad.

Asi mismo, es importante resaltar que el Consejo de Estado, por medio de la sentencia
24743 del 2 de diciembre de 2021, reafirma lo mencionado en las Sentencias precitadas
sobre la misma Contribucion del afio 2018, de la siguiente manera:

“Para ello, se debera examinar (i) si la CRA, al liquidar la contribucién especial
establecida en el articulo 85.2 de la Ley 142 de 1994 correspondiente al afio 2018
transgredié las normas superiores que definieron la base gravable de este tributo, y
(i), si el calculo de la contribucion especial a cargo de la sociedad demandante por
el referido afio se ajust6 a las mismas normas.

Para el efecto, la Sala reiterard, en lo pertinente, el criterio de decisién contenido en
la sentencia del 25 de febrero de 2021, Exp. 2475515, en la cual se resolvié un litigio
con identidad factica y juridica.

En el presente caso, la demandante plantea que la CRA modificd ilegalmente la
base gravable de la contribucién especial del afio gravable 2018, al incluir costos
operacionales que no estan asociados al servicio vigilado. En contraste, la
demandada plantea que dicha inclusion es procedente ante la existencia de un
faltante presupuestal, segun lo previsto en el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley
142 de 1994.

Al efecto, para resolver el problema juridico, frente a idénticos argumentos a los
planteados en este proceso, la Seccion preciso que: «de los motivos expuestos en
los actos demandados y en el estudio técnico de la CRA que establece los
lineamientos generales para la liquidacion y el cobro de la contribucidon del afio 2018,
la Sala encuentra una sustentacion suficiente sobre la existencia del faltante
presupuestal a que se refiere el paragrafo 2.° del articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
gue a su vez permite la inclusion de los gastos personales en la base gravable de
la contribucion especial para el afio 2018.» [...] la Resolucién CRA 847 del 30 de
julio de 2018 no desconocio el principio de legalidad en la determinacién de la base
gravable de la contribucion especial de servicios publicos a favor de la CRA por el
afio 2018, por lo que no se encuentra probada la violacion de los articulos 363 y 95
de la Constitucion Politica alegada por la sociedad demandante».

Con fundamento en la decision proferida por la Sala, mediante providencia del 22
de septiembre de 2021, el Despacho sustanciador declaré probada la excepcion de
cosa juzgada frente a la pretension de nulidad del acto general. Ahora bien, en el
expediente consta que los actos administrativos de caracter particular demandados
determinaron el valor del tributo a cargo de la demandante por el afio 2018,
adicionando a la base gravable de la Contribucion Especial los costos operativos,
segun lo establecido en la citada Resolucién CRA - 847 del 30 de julio de 2018.

Acorde con el precedente reiterado, como la demandada sustentd y demostré la
existencia de un faltante presupuestal para el afio 2018, con fundamento en el
paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, podia incluir costos operativos en
la base gravable de la contribucion especial, con lo cual se descartan los
argumentos expuestos por la actora, referentes a la falta de motivacion,
interpretacion errénea de la jurisprudencia y vulneracion de los aducidos principios
constitucionales y tributarios.
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En este orden, se reitera que, como los actos acusados liquidaron la contribucion
especial correspondiente al afio 2018 conforme a lo dispuesto en la resolucion que
establecié la base gravable de manera general ya examinada, no hay lugar a
declarar su nulidad. Por lo demas, en linea con lo expuesto en la providencia que
se reitera, la demandante no demostré el detrimento patrimonial alegado en la
demanda, derivado de la cuantificacion establecida en los actos administrativos
demandados.

9

Las anteriores razones son suficientes para negar las pretensiones de la demanda.’

Vemos entonces que el Consejo de Estado respalda la posicion de la Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico — UAE — CRA, en el sentido de incluir
para la contribucion del 2018, el rubro de servicios personales.

Asi pues, la CRA respet6 el principio de legalidad contemplado en el articulo 338 de la
Constitucién Politica, dicha decision se adopt6 habida consideracion que existia un faltante
presupuestal e incluyendo Unicamente los conceptos contables asociados a los “servicios
personales”, en aplicacion del paragrafo segundo del articulo 85 de la Ley 142 de 1994 .
Por lo tanto, no le asiste razén a la demandante al sefialar que la base gravable fue
adicionada por la CRA de manera ilegal y arbitraria.

Por lo expuesto, se concluye que la liquidacion de la contribucién especial a cargo de
EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA.S.A.S E.S.P (EAAP)
para la vigencia fiscal 2018, se encuentra ajustada a lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley
142 de 1994, como quiera que contiene los elementos esenciales del tributo. En cuanto a
la determinacién de la base gravable, tuvo en cuenta el presupuesto debidamente
aprobado para la vigencia 2018, asi como el valor proyectado de ingresos para dicha
vigencia, y tom6 como base la informacion financiera cargada por la persona prestadora
en el SUI.

El acto administrativo general que fij6 la base gravable y la tarifa de la contribucién especial
esto es, la Resoluciéon CRA 847 de 2018, goza de presuncion de legalidad.

Por ultimo, el acto administrativo y los particulares que se derivaron del mismo (656; 950 de
2020; y 207 de 1320 de 2018) cumplieron los requisitos establecidos en el articulo 388 de
la Constitucion Politica, en otras palabras, se ajustaron a los elementos sefialados en la
norma constitucional.

4.2. AUSENCIA DE VIOLACION DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD POR
DESCONOCIMIENTO DEL PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL.

El precedente judicial se ha entendido, por regla general, como aquella sentencia o
conjunto de sentencias

que presentan similitudes con un caso nuevo objeto de escrutinio en materia de (i) patrones
facticos y (ii) problemas juridicos, y en las que en su ratio decidendi se fijo una regla para
resolver la controversia, que sirve también para solucionar el nuevo caso.

La Corte Constitucional ha diferenciado dos clases de precedentes, teniendo en cuenta la
autoridad que profiere la providencia previa: el horizontal y el vertical. El primero hace
referencia a aquellas sentencias fijadas por autoridades de la misma jerarquia o el mismo
operador judicial. El segundo, se relaciona con los lineamientos sentados por las instancias
superiores encargadas de unificar jurisprudencia dentro de la respectiva jurisdiccion o a
nivel constitucional. Asi, para la mayoria de los asuntos, el precedente vertical que deben
seguir los funcionarios judiciales lo determina la Corte Suprema de Justicia o el Consejo de
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Estado, como 6rganos de cierre dentro de su respectiva jurisdiccion. En los casos en los
que no son susceptibles de ser revisados por las autoridades mencionadas, son los
tribunales los encargados de establecer criterios hermenéuticos para los operadores
judiciales inferiores.

Ahora bien, para el caso en concreto, es importante indicar que la jurisprudencia ha sido
precisa en sefalar que la finalidad del articulo 85 de la Ley 142 de 1994 es que la
contribucidn especial grave los gastos de funcionamiento cuando estos resulten suficientes
para cubrir el presupuesto. Ademas, se ha indicado que la norma plantea una regla general
que consiste en que "se eliminara, de los gastos de funcionamiento, los gastos operativos;
en las empresas del sector eléctrico, las compras de electricidad las compras de
combustibles y los peajes, cuando hubiere lugar a ello; y en las empresas de otros sectores
los gastos de naturaleza similar a estos" y plantea una excepcion a esta normay es "estos
rubros podran ser adicionados en la misma proporcion en que sean indispensables para
cubrir faltantes presupuestales de las comisiones y la superintendencia”, siendo copiosa la
jurisprudencia relativa a respaldar la posicién de la CRAX.

Asi mismo, me permito mencionar un aparte de una sentencia precitada bastante reciente
del Consejo de Estado, (24755) del 25 de febrero del presente 2021, la cual expone lo
siguiente:

“De la lectura de los motivos expuestos en los actos demandados y en el estudio técnico
de la CRA que establece los lineamientos generales para la liquidacion y el cobro de la
contribucion del afio 2018, la Sala encuentra una sustentacion suficiente sobre la existencia
del faltante presupuestal a que se refiere el paragrafo 2.° del articulo 85 de la Ley 142 de
1994, que a su vez permite la inclusion de los gastos personales en la base gravable de la
contribucién especial para el afio 2018.

La Resolucién CRA 847 del 30 de julio de 2018 es explicita al mencionar la existencia de
un faltante presupuestal, que segun la ley, autoriza a las entidades beneficiarias de la
contribucién a incluir otros rubros de gastos en la base gravable de la contribucién para
cubrir su faltante presupuestal. Por tanto, es claro que la resolucién mencionada se ajusta
a los parametros excepcionales de fijacion de la contribucion sefialados en la Ley 142 de
1994. En este caso, no se vulnera la distincion legal entre “gastos de funcionamiento” y
“gastos de funcionamiento asociados al servicio sometido a regulacién”, ya que el rubro
correspondiente a los gastos de servicios personales corresponde a un gasto operativo o
similar, que puede incluirse en la base gravable de la contribucién para el afio 2018,
conforme a la excepcion legal mencionada.

Es claro que la resolucion mencionada no desconoce los lineamientos jurisprudenciales
sobre el alcance de la expresion “gastos de funcionamiento” que constituye la regla general
de determinacion de la base gravable, en los que se reitera que las cuentas del grupo 75
(Costos de producciéon) y del Grupo 53 (Provisiones, agotamiento, depreciaciones y
amortizaciones) no pueden ser parte de la base gravable de la contribucién especial, salvo
que exista un faltante presupuestal en la entidad que deba cubrirse.

Por lo expuesto, la Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 no desconocio el principio
de legalidad en la determinacion de la base gravable de la contribucion especial de servicios
publicos a favor de la CRA por el afio 2018, por lo que no se encuentra probada la violacion
de los articulos 363 y 95 de la Constitucion Politica alegada por la sociedad demandante.
Igualmente, en la medida en que los actos administrativos de caracter particular
demandados liquidaron la contribucién especial correspondiente al afio 2018 conforme a lo
dispuesto en la resolucion que estableci6 la base gravable de manera general ya

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Sentencias del 10 de mayo de 2018, Exp.
22972, M.P. Milton Chaves Garcia, y del 26 de septiembre de 2018, Exp. 22481, M.P. Milton Chaves Garcia. En el mismo
sentido, ver Autos del 15 de junio de 2017, Exp. 22873, M.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, y del 30 de julio de 2019, Exp.
24498, M.P. Milton Chaves Garcia.
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examinada, se concluye que no hay lugar a declarar su nulidad. Cabe afadir que la
demandante no demostré el detrimento patrimonial alegado en la demanda, derivado de la
cuantificacion de la contribucion establecida en tales actos particulares.

Asi, la Sala no encuentra fundamento para anular los actos demandados, por lo que negara
las pretensiones de la demanda.”

En concordancia con la anterior sentencia, el Consejo de Estado mantiene su posicion la
cual se ve plasmada en la Sentencia 24743 del 2 de diciembre de 2021, la cual sefala:

“Se decide, en Unica instancia, la legalidad de los actos administrativos que determinaron
la contribucidon especial a cargo de Aseo Internacional S.A. E.S.P., proferidos por la
Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, por el afio 2018.

Para ello, se debera examinar (i) si la CRA, al liquidar la contribucién especial establecida
en el articulo 85.2 de la Ley 142 de 1994 correspondiente al afio 2018 transgredio las
normas superiores que definieron la base gravable de este tributo, y (ii), si el célculo de la
contribucién especial a cargo de la sociedad demandante por el referido afio se ajusté a las
mismas normas.

Para el efecto, la Sala reiterard, en lo pertinente, el criterio de decision contenido en la
sentencia del 25 de febrero de 2021, Exp. 2475515, en la cual se resolvié un litigio con
identidad factica y juridica.

En el presente caso, la demandante plantea que la CRA modificé ilegalmente la base
gravable de la contribucion especial del afio gravable 2018, al incluir costos operacionales
gue no estan asociados al servicio vigilado. En contraste, la demandada plantea que dicha
inclusién es procedente ante la existencia de un faltante presupuestal, segun lo previsto en
el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994.

Al efecto, para resolver el problema juridico, frente a idénticos argumentos a los planteados
en este proceso, la Seccién precis6 que: «de los motivos expuestos en los actos
demandados y en el estudio técnico de la CRA que establece los lineamientos generales
para la liquidacion y el cobro de la contribucion del afio 2018, la Sala encuentra una
sustentacion suficiente sobre la existencia del faltante presupuestal a que se refiere el
paragrafo 2.° del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, que a su vez permite la inclusion de los
gastos personales en la base gravable de la contribucion especial para el afio 2018.» [...]
la Resolucion CRA 847 del 30 de julio de 2018 no desconocié el principio de legalidad en
la determinacion de la base gravable de la contribucion especial de servicios publicos a
favor de la CRA por el afio 2018, por lo que no se encuentra probada la violacion de los
articulos 363 y 95 de la Constitucién Politica alegada por la sociedad demandante».

Con fundamento en la decisién proferida por la Sala, mediante providencia del 22 de
septiembre de 2021, el Despacho sustanciador declaré probada la excepcién de cosa
juzgada frente a la pretension de nulidad del acto general.

Ahora bien, en el expediente consta que los actos administrativos de caracter particular
demandados determinaron el valor del tributo a cargo de la demandante por el afio 2018,
adicionando a la base gravable de la Contribucion Especial los costos operativos, segun lo
establecido en la citada Resolucion CRA - 847 del 30 de julio de 2018.

Acorde con el precedente reiterado, como la demandada sustentd y demostro la existencia
de un faltante presupuestal para el afio 2018, con fundamento en el paragrafo 2 del articulo
85 de la Ley 142 de 1994, podia incluir costos operativos en la base gravable de la
contribucién especial, con lo cual se descartan los argumentos expuestos por la actora,
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referentes a la falta de motivacidn, interpretacioén errénea de la jurisprudencia y vulneracién
de los aducidos principios constitucionales y tributarios.

En este orden, se reitera que, como los actos acusados liquidaron la contribucién especial
correspondiente al afio 2018 conforme a lo dispuesto en la resolucion que establecio la
base gravable de manera general ya examinada, no hay lugar a declarar su nulidad. Por lo
demas, en linea con lo expuesto en la providencia que se reitera, la demandante no
demostr6 el detrimento patrimonial alegado en la demanda, derivado de la cuantificacion
establecida en los actos administrativos demandados.

Las anteriores razones son suficientes para negar las pretensiones de la demanda.”

Como complemento a las sentencias precitadas, resultan aplicables, y respetuosamente
solicito que sean tenidas en cuenta para el andlisis de este caso, las siguientes
providencias del Consejo de Estado:

e Sentencia del 10 de mayo de 2018, MP. Milton Chaves Garcia

“Entonces, cuando la SSPD necesita cubrir faltantes presupuestales, la ley permite
que los gastos operativos puedan ser adicionados a los gastos de funcionamiento, en
la misma proporcidén en que sean indispensables para cubrir el faltante presupuestal
de la superintendencia.

Tratdndose de empresas del sector eléctrico, la base gravable se conforma de la
siguiente manera: (i) Segun la regla general: De los gastos de funcionamiento,
asociados al servicio sometido a regulacién se excluyen los gastos operativos, las
compras de electricidad, las compras de combustibles y los peajes, cuando hubiere
lugar a elloll. (i) conforme a la regla exceptiva, configurado el supuesto de hecho —
el faltante presupuestal- la ley permite adicionar a esos rubros los gastos operativos
en la misma proporcion en que sean indispensables para cubrir el faltante
presupuestal de la superintendencia.

La regla general y la excepcion previstas por el legislador son concordantes con el fin
mismo de la contribucién especial, que es recuperar los costos de los servicios de
control y vigilancia, y guarda armonia con el articulo 338 de la Constitucion Politica,
gue prevé que la tarifa es para la recuperacion de costos de los servicios que presta
la autoridad administrativa.

Lo anterior desvirtla la alegada violacion del principio de la legalidad, pues fue el
legislador el que consagr6 expresamente la excepcion a la norma general. Ademas,
no se desconocen los lineamientos jurisprudenciales sobre el alcance de la expresion
“gastos de funcionamiento” que constituye la regla general de determinacién de la
base gravable, en los que se reitera que las cuentas del grupo 75 - costos de
produccion y del Grupo 53 - Provisiones, agotamiento, depreciaciones vy
amortizaciones, no hacen parte de la base gravable de la contribucion especial.

En efecto, en este caso la SSPD aduce la existencia de un faltante presupuestal que
constituye el supuesto de hecho previsto en la ley como excepcion a la regla general,
gue permite aplicar la regla contenida en la parte final del paragrafo 2 del articulo 85
de la Ley 142 de 1994, situacion distinta a las analizadas en esas oportunidades.”
(subrayado fuera de texto)

e Sentencia de 26 de septiembre de 2018 MP. Milton Chaves Garcia
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“(...) para que las cuentas antes referenciadas hagan parte de la base gravable de
la contribucion especial de la SSPD, es necesario que la demandada demuestre los
faltantes presupuestales y motive el acto administrativo que determina la base
gravable de la contribucion especial.

(...

(...) en el acto demandado se exponen las razones que sustentan la decision en el
gue se identifica claramente las faltantes presupuestales y las razones del cobro a
las empresas de energia.

(...

Asi, ante la existencia del faltante presupuestal para la vigencia 2015, la SSPD
aplico el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, que faculta a la entidad
para incluir en la base gravable de la contribucién especial a cargo de las empresas
prestadoras de servicios publicos del sector eléctrico “los gastos operativos, las
compras de electricidad, las compras de combustibles y los peajes”, en la misma
proporcion en que sean indispensables para cubrir el faltante presupuestal de la
Superintendencia.

Ademas, explicé que para calcular la base gravable de gastos operativos necesaria
para cubrir dicho faltante, sobre el total de los gastos operativos, que ascienden a
$22.404.948.544.721 se calculo la proporcion necesaria que debe ser incluida en la
base gravable de liquidacién para cubrir el faltante presupuestal, cuyo resultado fue
del 29.16% para los prestadores de servicios publicos sujetos a contribucién
especial.

El articulo 338 de la Constitucion Politica prevé que, si bien la creacion de las tasas
y contribuciones compete a las leyes, estas normas pueden permitir que las tarifas
de dichos tributos sean fijadas por las autoridades administrativas, y que dichas
tarifas deben cobrarse a los contribuyentes para recuperar los costos de los servicios
gue tales autoridades presten, si es una tasa, 0 como participacion en los beneficios
gue les proporcionan, si se trata de una contribucion.

La Sala precisa que en la parte motiva de la citada resolucion, arriba transcrita,
puede leerse la explicaciébn de como se determiné el faltante presupuestal en el
estudio técnico, explicacién que confrontada con el estudio técnico allegado al
expediente es coincidente.

Adicionalmente, no se desconocen los lineamientos jurisprudenciales sobre el
alcance de la expresion “gastos de funcionamiento” que constituye la regla general
de determinacion de la base gravable, en los que se reitera que las cuentas del
grupo 75 - costos de produccion y del Grupo 53 - Provisiones, agotamiento,
depreciaciones y amortizaciones, no hacen parte de la base gravable de la
contribucién especial.

Por lo expuesto, la Sala advierte que no se desvirtud la presuncién de legalidad de
la que fij6 la tarifa y la base de liquidacién de la contribucion especial, debido a que
a pesar que las cuentas 753001 (Compras en bloque y/o a largo plazo) y 753002
(Compras en bolsa y/o a corto plazo), 753005 (Uso de Lineas, Redes y Ductos),
753702 (Gas Combustible), 753703 (Carbén Mineral) y 753705 ACP, Fuel y Oil) son
gastos operativos, se encuentran permitidos a hacer parte de la base de liquidacién
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de la contribucion especial, por la excepcién del paragrafo 2 del articulo 82 de la Ley
142 de 1994.

Adicionalmente, al no desvirtuarse la legalidad de la Resolucién 20151300019495
de 2015 no se encuentra probada la violacion de los articulos 363 y 95 de la
Constitucion Politica, alegada por la actora.”

De igual manera, El Consejo de Estado, en sentencia del 5 de agosto de 2021, precisé lo
siguiente:

“(...) como ha sido indicado, la Sala advierte que, mediante sentencia del 25 de
febrero de 2021(exp. 24755, CP: Milton Chaves Garcia), neg6 la nulidad de la
Resolucion CRA nro. 847, del 30 de julio de 2018,en tanto que, al revisar sus
articulos 2.°y 3.9, el primero que fij6 la tarifa y, el segundo, la base imponible para
la contribucién especial del afio 2018, consideré que el rubro de «servicios
personales», correspondia a gastos operativos que, por disposicion del paragrafo
2.° del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, podia ser incluido dentro de la base
gravable de la contribucién, siempre que existiera un faltante presupuestal en
la entidad que financia la prestacion del servicio con dicho tributo.

De los motivos expuestos en el acto acusado, la Sala encontré que el faltante
presupuestal fue sustentado con la copia del estudio de proyeccion de la
contribucién especial que hiciere la CRA en julio de 2018, en el que se evidenciaba
un faltante presupuestal de la comision, derivado de la imposibilidad de cubrir el
presupuesto aprobado para esta entidad en el Decreto 2236 de 2017, que liquidé el
Presupuesto Nacional para la vigencia fiscal 2018.

Ante ello, se dictamind que la entidad demandada estaba habilitada legalmente
para incluir el rubro en mencion dentro de la base gravable de la contribucion. Aan
mas, en aquella oportunidad, la Seccién también sefialé que no hubo vulneracién a
la distincion legal entre gastos de funcionamiento y gastos de funcionamiento
asociados al servicio sometido a regulacién, habida cuenta que los gastos de
servicios personales (...).” (negrilla y subrayado fuera de texto)

Es claro que, para el Consejo de Estado, se puede adicionar y ampliar la base gravable de
la contribucién especial con fundamento en el paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de
1994, cuando haya motivacion para ello, de conformidad con la excepcién planteada en
dicho articulo, como lo es el faltante presupuestal.

Asi, de conformidad con los pronunciamientos del Consejo de Estado, dentro de la base
gravable de la contribucién especial establecida en el articulo 85 de la Ley 142 de 1994
solo se pueden incluir las cuentas de gastos de funcionamiento, pero, en la medida en que
exista un faltante presupuestal, por disposicién del paragrafo 2 ibidem, la base gravable
podrd ser ampliada, siempre y cuando esta medida sea para suplir dicho déficit
presupuestal.

De manera que si por ley, a pesar de la exclusion de cuentas que no estén relacionadas
con la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, las mismas cuentas pueden ser
tenidas en cuenta frente a situaciones deficitarias, ningln reproche procede frente a las
resoluciones demandadas.

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejero Ponente: JULIO ROBERTO PIZA,
proceso con radicado 11001-03-27-000-2019-00036-00 (24756), Demandante: Serviaseo Popayan S. A. ESP (ahora Urbaseo
Popayan S. A. ESP).
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De lo anterior es posible concluir que la utilizacion de cuentas diferentes a los gastos de
funcionamiento, que para el caso en concreto es el concepto de gastos operativos de
“beneficios a empleados” dentro de la base gravable del tributo para la vigencia 2018, no
son violatorios de las normas constitucionales y se acogen a lo dispuesto por el legislador
en la Ley 142 de 1994. Adicionalmente, de conformidad con las jurisprudencias citadas, se
ha preceptuado que la inclusién de otros tipos de conceptos diferentes a los gastos de
funcionamiento, deberan estar debidamente justificadas por razones presupuestales, tal y
como lo efectué mi representada.

4.3. LEGALIDAD DE LA ACTUACION DE LA COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO UAE-CRA

De la lectura de los motivos expuestos en los actos demandados y el estudio técnico de la
CRA para la contribucion vigencia 2018, es posible concluir que existe una sustentacion y
razén suficiente sobre la existencia de faltante presupuestal al que se refiere el paragrafo 2
del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, justificAndose la inclusion de los gastos operativos
“beneficios a empleados”, bajo un analisis detallado y exhaustivo de la Subdireccion
Administrativa y Financiera de la CRA.

Se reitera que la motivacién de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Basico UAE-CRA estuvo sustentada en el cumplimiento de su deber. Entonces, la sola
mencion de un vicio de nulidad del acto administrativo no es suficiente para que proceda su
anulacién, ya que se desconoceria la carga probatoria en cabeza de quien lo alega, asi
como la presuncién de legalidad que cobija al acto.

Jurisprudencialmente!? se pueden deducir las siguientes caracteristicas del principio de
legalidad: a) es expresién del principio de representacion popular y del principio
democratico, derivado de los postulados del Estado liberal; b) materializa el principio de
predeterminacion del tributo, segun el cual una lex previa y cierta debe sefialar los
elementos de la obligacion fiscal; c) brinda seguridad a los ciudadanos respecto a sus
obligaciones fiscales; d) responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente,
inspirada en el principio de unidad econOmica, especialmente cuando existen
competencias concurrentes donde confluye la voluntad del Congreso, de las asambleas o
de los concejos; €) no se predica solamente de los impuestos, sino que es exigible respecto
de cualquier tributo o contribucion (sentido amplio), aunque de la naturaleza del gravamen
depende el rigor con el que la ley debe sefialar sus componentes; f) no sélo el legislador
sino también las asambleas y los concejos estan facultados para fijar los elementos
constitutivos del tributo; g) la ley, las ordenanzas y los acuerdos, sin resignar sus
atribuciones constitucionales, pueden autorizar a las autoridades de los distintos niveles
territoriales, dentro de los limites establecidos, para fijar las tarifas de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes; empero, el sistema y el método para definir
tales costos y beneficios y la forma de hacer su reparto deben ser fijados por la ley, las
ordenanzas o los acuerdos.

En igual sentido, con fundamento en el principio de legalidad en materia tributaria, en
sentencia C-891 de 2012, la Corte Constitucional afirmé, que al establecer una obligacion
tributaria, la ley debe suministrar con certeza los elementos minimos que la definen, donde
los 6rganos de representacion popular estan obligados a determinar, de manera clara y
precisa, los elementos estructurales del tributo, con la finalidad de hacer efectivo, entre
otros, la eficacia en su recaudo, entonces las normas que establezcas tributos deben fijar:
i) el sujeto activo, ii) el sujeto pasivo, iii) el hecho generador iv) base gravable y v) la tarifa.

12 sentencia C-891/12 M.P Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

En cumplimiento de la Ley 1581 de 2012 y el Decreto 1377 de 2013 y las demds normas que los modifiquen, adicionen o complementen, le
informamos que usted puede conocer la Politica de Tratamiento de los Datos Personales del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, a través
del siguiente link: http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-
01%20Lineamiento%?20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf



http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-01%20Lineamiento%20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf
http://portal.minvivienda.local/ProcesosCorporativos/GPT-L-01%20Lineamiento%20tratamiento%20datos%20personales%201.0.pdf

4 MINISTERIO DE VIVIENDA,
‘;?7 CIUDAD Y TERRITORIO

En resumen, dicha decision concluy6 que: (i) son los érganos de eleccién popular quienes
directamente deben sefalar los sujetos activo y pasivo, el hecho y la base gravable y la
tarifa de las obligaciones tributarias; (ii) al establecer los elementos del tributo, es necesario
que la ley, las ordenanzas o los acuerdos determinen con suficiente claridad y precision
todos y cada uno de los elementos esenciales del mismo; (iii) solo cuando la falta de
claridad sea insuperable se origina la inconstitucionalidad de la norma que determina los
elementos de la obligacion tributaria; (iv) el requisito de precision y claridad de las normas
gque sefalan los elementos de la obligacién tributaria no se opone a su caracter general; (v)
no se violan los principios de legalidad y certeza del tributo cuando uno de los elementos
del mismo no esta determinado expresamente en la norma, pero es determinable a partir
de ella.

Teniendo en cuenta que el elemento esencial del tributo, objeto de controversia, es la base
gravable, es importante mencionar que el articulo 85 ibidem aduce una interpretacion
restrictiva, como quiera que se trata de una norma de caracter imperativo, en cuanto en la
misma se utiliza la expresion “se eliminaran”;, pero de igual manera, plantea una Unica
excepcién para utilizar otro tipo de rubros que no correspondan a los gastos de
funcionamiento, la cual se presenta cuando es indispensable su inclusién con la finalidad
de cubrir faltantes presupuestales de las comisiones o de la SSPD.

Es decir, el legislador dispuso, al tenor de la aludida norma, que los montos por gastos
operativos excluidos, en principio, s6lo podran tomarse como un concepto en la liquidacion
de la base gravable de la contribucién especial, a cargo de las personas prestadoras
sujetas a regulacion, excepcionalmente, en el evento en que la CRA llegare a tener
faltantes presupuestales para la vigencia a la cual vaya a realizar el cobro. Luego, contrario
sensu, cuando no se acredite dicha situacion presupuestal, tales rubros deben excluirse
del calculo de la contribucién especial.

Por lo tanto, la aplicacion del paragrafo 2 del articulo 85 de la ley 142 de 1994, es aplicable
al caso que nos ocupa, especificamente para ampliar la base gravable del tributo,
incluyendo conceptos contables diferentes a los gastos de funcionamiento, exige dos
condiciones: i) Que exista un faltante presupuestal y ii) que dichos rubros sean adicionados
en la misma proporcion en que sean indispensables para cubrir el faltante presupuestal de
la entidad.

Finalmente, frente al principio de legalidad en materia tributaria, resulta util el
pronunciamiento de la Corte Constitucional, efectuado en la sentencia C-891 de 2012,
magistrado ponente Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, que sefialé:

“El principio de legalidad en materia tributaria se encuentra consagrado en el numeral
12 del articulo 150 y en el articulo 338 de la Constitucién Politica: el primero consagra
una reserva en el Congreso para “establecer contribuciones fiscales y,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones
que establezca la ley”, mientras que el segundo exige a la Ley, en algunos casos en
concurrencia con las ordenanzas y los acuerdos, la determinacion de los elementos
de los tributos. Este principio se funda en el aforismo “nullum tributum sine lege” que
exige un acto del legislador para la creacion de gravdmenes, el cual se deriva a su
vez de la méxima segun la cual no hay tributo sin representacion, en virtud del
caracter democratico del sistema constitucional colombiano e implica que solo los
organismos de representacion popular podran imponer tributos. Histéricamente este
principio surgié a la vida juridica como garantia politica con la inclusion en la Carta
Magna inglesa de 1215 del principio "no taxation without representation”, el cual es
universalmente reconocido y constituye uno de los pilares del Estado democratico.”
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Adicionalmente, dicha corporacién preciso:

“El principio de legalidad tiene como objetivo primordial fortalecer la seguridad juridica
y evitar los abusos impositivos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que
impone la contribucion debe establecer previamente, y con base en una discusion
democrética, sus elementos esenciales para ser valido. En este sentido, el principio
de legalidad, como requisito para la creacién de un tributo, tiene diversas funciones
dentro de las cuales se destacan las siguientes: (i) materializa la exigencia de
representacion popular, (i) corresponde a la necesidad de garantizar un reducto
minimo de seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones, y (iii) representa la
importancia de un disefio coherente en la politica fiscal de un Estado.”

Por todo lo anteriormente planteado en la oposicion a los cargos indicados por la
demandante, es claro que el acto administrativo que liquidé la contribucion especial para
la vigencia 2018 a la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE PEREIRA.,
asi como los que resolvieron los recursos de reposicion y en subsidio de apelacion, se
encuentran debidamente motivados, acordes al principio de legalidad, reserva de ley y
planeacion en materia tributaria. Por tal razén, los actos demandados no son violatorios del
precedente judicial, ni de las normas constitucionales y reglamentarias.

4.4 PRECEDENTE JUDICIAL APLICABLE AL CASO QUE SE ESTUDIA

Es importante sefialar que con respecto a la legalidad de la inclusién de los rubros utilizados
en la liquidacion de la contribucion especial vigencia 2018, ya el Consejo de Estado se ha
pronunciado en cuatro oportunidades, avalando la posicion de la CRA, a saber:

1.- Consejo de Estado, Sala de lo pontencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejero
Ponente: MILTON CHAVES GARCIA, proceso con radicado 11001-03-27-000-2019-00035-
00 (24755), Demandante: SERVIGENERALES CIUDAD DE TUNJA S.A., E.S.P.

2.- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Consejero
Ponente: JULIO ROBERTO PIZA, proceso con radicado 11001-03-27-000-2019-00036-00
(24756), Demandante: Serviaseo Popayan S. A. ESP (ahora Urbaseo Popayan S. A. ESP).

3.- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Consejero
Ponente: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO, proceso con radicado: 11001-03-27-
000-2019-00032-00 (24743) Demandante: ASEO INTERNACIONAL S.A. E.S.P.

4.- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejero
Ponente: MILTON CHAVES GARCIA, proceso con radicado: 11001-03-27-000-2019-
00037-00 (24757) Demandante: SERVIGENERALES CIUDAD DE DUITAMA S.A. E.S.P

La ratio decidendi de las referidas coincide con los argumentos de hecho y de derecho
expuestos por la CRA, obsérvese:

“Se decide, en unica instancia, la legalidad de los actos administrativos que
determinaron la contribucion especial a cargo de Aseo Internacional S.A. E.S.P.,
proferidos por la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico,
por el afio 2018.

Para ello, se deberd examinar (i) si la CRA, al liquidar la contribucion especial
establecida en el articulo 85.2 de la Ley 142 de 1994 correspondiente al afio 2018
transgredié las normas superiores que definieron la base gravable de este tributo, y
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(i), si el calculo de la contribucion especial a cargo de la sociedad demandante por
el referido afio se ajust6 a las mismas normas.

Para el efecto, la Sala reiterard, en lo pertinente, el criterio de decision contenido en
la sentencia del 25 de febrero de 2021, Exp. 24755, en la cual se resolvio un litigio
con identidad factica y juridica.

En el presente caso, la demandante plantea que la CRA modificé ilegalmente la
base gravable de la contribucion especial del afio gravable 2018, al incluir costos
operacionales que no estan asociados al servicio vigilado.

En contraste, la demandada plantea que dicha inclusiébn es procedente ante la
existencia de un faltante presupuestal, segun lo previsto en el paragrafo 2 del
articulo 85 de la Ley 142 de 1994.

Al efecto, para resolver el problema juridico, frente a idénticos argumentos a los
planteados en este proceso, la Seccion precisé que: «de los motivos expuestos en
los actos demandados y en el estudio técnico de la CRA que establece los
lineamientos generales para la liquidacion y el cobro de la contribucion del afio 2018,
la Sala encuentra una sustentacion suficiente sobre la existencia del faltante
presupuestal a que se refiere el paragrafo 2.° del articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
gue a su vez permite la inclusién de los gastos personales en la base gravable de la
contribucién especial para el afio 2018.»

[...] la Resolucién CRA 847 del 30 de julio de 2018 no desconoci6 el principio de
legalidad en la determinaciéon de la base gravable de la contribucién especial de
servicios publicos a favor de la CRA por el afio 2018, por lo que no se encuentra
probada la violacién de los articulos 363 y 95 de la Constitucién Politica alegada por
la sociedad demandante».

Con fundamento en la decision proferida por la Sala, mediante providencia del 22
de septiembre de 2021, el Despacho sustanciador declaré probada la excepcion de
cosa juzgada frente a la pretension de nulidad del acto general.

Ahora bien, en el expediente consta que los actos administrativos de caracter
particular demandados determinaron el valor del tributo a cargo de la demandante
por el afio 2018, adicionando a la base gravable de la Contribucion Especial los
costos operativos, segun lo establecido en la citada Resolucién CRA - 847 del 30 de
julio de 2018.

Acorde con el precedente reiterado, como la demandada sustenté y demostro la
existencia de un faltante presupuestal para el afio 2018, con fundamento en el
paragrafo 2 del articulo 85 de la Ley 142 de 1994, podia incluir costos operativos en
la base gravable de la contribucién especial, con lo cual se descartan los argumentos
expuestos por la actora, referentes a la falta de motivacion, interpretacion erronea
de la jurisprudencia y vulneracion de los aducidos principios constitucionales y
tributarios.

En este orden, se reitera que, como los actos acusados liquidaron la contribucion
especial correspondiente al afio 2018 conforme a lo dispuesto en la resolucién que
establecio la base gravable de manera general ya examinada, no hay lugar a
declarar su nulidad (...)”
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En ese contexto, existiendo cuatro sentencias del 6rgano de cierre en que se transcriben
similares fundamentos de hecho y de derecho, es claro que se impone en el caso que nos
ocupa, denegar las pretensiones de la demandante.

5. PETICION
Con fundamento en lo expuesto, solicito efectuar las siguientes declaraciones:

1. Denegar todasy cada una de las pretensiones de la parte actora, en tanto no se han
demostrado los elementos suficientes para que la misma sea procedente, ni se ha
acreditado causal de nulidad alguna. Los actos administrativos demandados
encuentran pleno respaldo constitucional y legal dentro de la jerarquia normativa
colombiana, resefiada en el presente escrito.

2. Declarar probadas las excepciones propuestas.

3. Condenar en costas y agencias en derecho al demandante.

4. No acoger la peticién de inaplicacion de las resoluciones de la CRA, en tanto no se

han demostrado los elementos suficientes para que la misma sea procedente.

6. PRUEBAS Y ANEXOS

Solicito se tenga como anexos y material probatorio los siguientes documentos:

1. Los antecedentes administrativos de los actos administrativos demandados, los cuales
se anexan, dando cumplimiento al paragrafo 1 del articulo 175 del CPACA.

2. Informacion presupuestal de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Basico CRA, para la vigencia 2018, que esta publicada en la pagina web de esta entidad, a
través del siguiente link:
https://www.cra.gov.co/seccion/documentos-de-contribuciones-2018.html

3. Copia del Decreto 2882 de 2007 “Por el cual se aprueban los estatutos y el Reglamento
de la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, CRA” y del Decreto
2883 de 2007 “Por el cual se modifica la estructura de la Comisién de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Basico, CRA”.

4. Copia del Decreto 3571 de 2011 “Por el cual se establecen los objetivos, estructura,
funciones del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y se integra el sector Administrativo
de Vivienda, Ciudad y Territorio”.

5. Sentencias del Consejo de Estado numeros: 24755 del 25 de febrero de 2021, 24756 del
5 de agosto de 2021 y 24743 del 2 de diciembre de 2021

Los anteriores documentos ya se hicieron llegar al expediente por la Comision de
regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico — CRA.
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7. CUESTION FINAL.

Los documentos referenciados en el acapite anterior pueden ser consultados en el siguiente
enlace: https://1drv.ms/u/s!AhG5wYdrZQ7FaXamLdgmHzYKmU8?e=Nn9dAt .

Se recomienda a los sujetos procesales que por favor descarguen la informacion lo mas
pronto que sea posible, debido a que dicho enlace podria fenecer o dejar de funcionar
durante los préximos dias.

Aunado a lo anterior, tal como consta en el portal SAMAI, la CRA present6 contestacion de
la demanda el 7 de septiembre de 2022. En ese sentido, solicito que por favor sean
incorporados al expediente los documentos aportados por la CRA en el acapite de su
contestacion denominado “Pruebas y anexos de la contestacion de la demanda” (los cuales
son exactamente iguales a los referenciados en esta contestacion y este enlace).

Estos documentos aportados por la CRA incluyen los antecedentes administrativos de las

normas demandadas, razén por la cual le solicitamos al despacho que declare el
cumplimiento del requisito previsto en el art. 175 CPACA.

8. NOTIFICACIONES.

Asi  mismo, solicito ser notificado a los siguientes correos electronicos:
notificacionesjudici@minvivienda.gov.co

9. ANEXOS.

- Poder especial.

- Soportes del poder.

- Antecedentes administrativos y pruebas que pueden consultarse en el siguiente
enlace https://1drv.ms/u/s!AhG5wYdrZQ7FaXamLdgmHzYKmU8?e=Nn9dAt .

EDocuSigned by:
2176343D206A450...
PABLO ECHEVERRI CALLE
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