SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS - Caracteristicas / SERVICIOS
PUBLICOS DOMICILIARIOS - Instrumentos para la intervencion estatal en este
tipo de servicios

Como lo sefald la Sala en el Concepto 2230 de 2015, la Constitucion Politica de
1991 (C.P.) establecié que: i) los servicios publicos son inherentes a la finalidad
social del Estado y que este debe asegurar su prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional de conformidad con el régimen legal
correspondiente; ii) los servicios publicos podran suministrarse por el Estado de
manera directa o indirecta, por comunidades organizadas o por particulares, vy iii)
en cualquier caso “la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios” se
adelantard por parte del Estado (C.P., articulo 365). Ahora, en relacion con las
competencias, responsabilidades, cobertura, régimen tarifario, calidad vy
financiacion de los servicios publicos domiciliarios, la Carta dispuso que serian
fijados por la ley (C.P., articulo 367). En consecuencia, puede afirmarse que
constitucionalmente los servicios publicos domiciliarios tienen las siguientes
caracteristicas relevantes: (a) Puede ser prestado directamente o indirectamente
por el Estado, por comunidades organizadas o por particulares, manteniendo éste
la regulacién, el control y la vigilancia de los servicios. Con la Constitucion de
1991, se da un cambio de modelo en la prestacion de los servicios publicos, ya
que el Estado deja de ser gestor y, por tanto, prestador principal de tales servicios
y pasa a un papel de regulador, toda vez que los servicios publicos deben
enmarcarse en un ambito de competencia en el cual participan particulares a
quienes se les permite asumir la prestacion de tales servicios. Y si el Estado
quiere participar en el mercado de prestacion de los servicios publicos, debe
hacerlo en igualdad de condiciones con los particulares; (b) El servicio publico
domiciliario tiene un "punto terminal” que son las viviendas o los sitios de trabajo
de los usuarios; (c) El servicio publico domiciliario est4 destinado a satisfacer las
necesidades basicas de las personas en el terreno factico, es decir, en concreto;
(d) Estos servicios tienen una connotacion eminentemente social en la medida en
gue pretenden el bienestar y mejoramiento de la calidad de vida de las personas, y
por ello deben ser prestados en forma eficiente, lo que significa mejor cobertura,
calidad y precio; (e) La razon de ser de los servicios publicos es el usuario, por lo
que una ineficiente prestacion de los servicios publicos puede acarrear perjuicio
para derechos de alta significacion como la vida, la integridad personal, la salud,
etc.; (f) La prestacion de los servicios publicos domiciliarios constituye un asunto
de Estado y por lo tanto pertenece a la orbita de lo publico, de ahi que deban ser
prestados a todos los habitantes como parte del concepto de “servicio universal”;
(g) Su régimen tarifario debe tener en cuenta los criterios de costos, solidaridad y
redistribucién del ingreso. A partir de lo anterior, la satisfaccion de las necesidades
de las personas a través de los servicios publicos domiciliarios debe tener en
cuenta la efectividad de sus derechos fundamentales, la dignidad humana, el
mejoramiento de sus condiciones de vida y el bienestar social, presupuestos
indispensables para lograr condiciones de subsistencia digna de las personas que
habitan en Colombia, que son ademas prestaciones que fueron reconocidas por el
legislador como esenciales. (...) En desarrollo del marco constitucional de
intervencion estatal en los servicios publicos domiciliarios, descrito en
precedencia, se expidio la Ley 142 de 1994 “Por la cual se establece el régimen
de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”, en cuyo
articulo 2 se sefalan los fines de esa intervencién. Se destacan, para este
concepto, los siguientes: i) garantizar la calidad del bien objeto del servicio publico
y su disposicion final para asegurar el mejoramiento de la calidad de vida de los
usuarios; ii) prestacion eficiente, y iii) libertad de competencia y no utilizacion
abusiva de la posicién dominante. De esta manera la Ley 142 refleja el cambio de
modelo de un Estado gestor (exclusivo o titular) de los servicios publicos para dar



paso a un Estado regulador y controlador de los mismos. Por tanto, dicha ley es
en si misma un instrumento de intervencion y regulacién estatal a través de —entre
otras-, estrategias de comando y control, incentivos (regulacién tarifaria,
subsidios), mecanismos de mercado (regulacion contractual, por ejemplo contrato
de servicios publicos) y manejo de informacion.

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1994

MEDICION REAL DEL CONSUMO - Es un derecho del usuario o suscriptor
de los servicios publicos domiciliarios

El articulo 9 de la Ley 142 de 1994 establecié como derecho de los usuarios de los
servicios publicos domiciliarios, la medicion de sus “consumos reales” y obtener
informacion completa sobre todos los aspectos de la prestacion del servicio. (...)
En la exposicion de motivos del proyecto que posteriormente se convertiria en la
Ley 142 de 1994, el articulo 9.1 estaba incluido en el capitulo denominado
“proteccion al usuario”, y su justificacion se formulaba asi: “Se garantiza a los
usuarios el derecho a usar o no usar los servicios publicos [y] a pagar por ello un
precio que tenga relacién con su consumo”. Como claramente se establece en la
norma transcrita y en sus antecedentes, el derecho del usuario a la medicion de
sus consumos reales tiene relacion directa con el precio del servicio y comporta la
obligacion correlativa de la empresa de servicios publicos (en adelante, ESP) de
disponer los instrumentos tecnologicos apropiados para realizar dicha medicién. El
deber de la empresa de medir los consumos hace parte, ademas, de la prestacién
misma del servicio, toda vez que la nocién legal de cada uno de los servicios
publicos, en particular el de energia eléctrica, incluye la medicion. (...) De
conformidad con el citado articulo 9.4, también es un derecho de los usuarios
obtener informacion “completa, precisa y oportuna, sobre todas las actividades y
operaciones directas o indirectas que se realicen para la prestacion de los
servicios publicos”, lo cual indiscutiblemente incluye la informacion sobre la
medicion del servicio. Obviamente el derecho de los usuarios se refleja en la
obligacion correlativa de las ESP de satisfacer tal derecho. La mencionada
relacion derecho - deber se ve reforzada con lo dispuesto en la Ley Estatutaria
1712 de 2014, “por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho
de acceso a la informacion publica nacional y se dictan otras disposiciones”, cuyo
objeto es regular el derecho de acceso a la informaciébn publica, los
procedimientos para el ejercicio y garantia del derecho y las excepciones a la
publicidad de informacion (articulo 1).

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1994 — ARTICULO 9/ LEY 1712 DE 2014

SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ENERGIA ELECTRICA — Medicion del
consumo / SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ENERGIA ELECTRICA -
Relaciéon directa con el precio del servicio / SERVICIO PUBLICO
DOMICILIARIO DE ENERGIA ELECTRICA - instrumentos de medicion /
SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ENERGIA ELECTRICA -
Consecuencias de la falta de medicion del consumo

En relacion con los instrumentos de medicidn el articulo 144 de la Ley 142 de
1994 prevé la adquisicion, instalacion, mantenimiento y reparacion de ‘“los
instrumentos necesarios para medir’ los consumos de los usuarios, aspectos cuya
regulacion defiere a las condiciones uniformes del contrato. (...) Dicha norma
establece que: (i) Es deber de las ESP constatar el debido funcionamiento del
medidor, a efectos de que dicho instrumento permita determinar “en forma
adecuada el consumo”. Es claro que tal carga es consecuencia de la obligaciéon



radicada en las ESP de medir el consumo real en relacion directa con el precio del
servicio, lo que a su vez constituye un derecho para el usuario; (ii) Es obligacion
de los usuarios reparar o reemplazar los medidores, a satisfaccion de la empresa,
cuando se establezca que el funcionamiento no permite determinar en forma
adecuada los consumos (i.e. mal funcionamiento del medidor), o cuando el
desarrollo tecnolégico ponga a su disposicion instrumentos de medida mas
precisos, y (iii) La consecuencia juridica cuando el usuario o suscriptor, pasado un
periodo de facturacibn, no tome las acciones necesarias para reparar 0
reemplazar los medidores, sera que la ESP podra reparar o reemplazar los
medidores por cuenta del suscriptor o usuario. Las anteriores afirmaciones se
confirman con el texto del articulo 145 de la Ley 142 que es del siguiente tenor:
“Articulo 145. Control sobre el funcionamiento de los medidores. Las condiciones
uniformes del contrato permitiran tanto a la empresa como al suscriptor o0 usuario
verificar el estado de los instrumentos que se utilicen para medir el consumo; y
obligardn a ambos a adoptar precauciones eficaces para que no se alteren. Se
permitira a la empresa, inclusive, retirar temporalmente los instrumentos de
medida para verificar su estado”. Es claro entonces el énfasis de la ley en
asegurar el correcto funcionamiento del medidor, dada la inescindible relacién de
medio a fin para la medicion del consumo real como elemento principal del precio
del servicio que se cobra al usuario. La verificacién del funcionamiento del medidor
es, a su vez, una facultad del usuario y una obligacion del prestador del servicio.
Contrario sensu, el mal funcionamiento del medidor, por causa ajena a las partes,
no permitird la medicion del consumo real, por lo que el valor del servicio se
establecera con base en consumos promedios o mediante aforo individual. (...)
Las normas transcritas ratifican que el consumo real del usuario es el elemento
principal del precio del servicio que se cobra a través de la factura de servicios
publicos; para la emision de dicha factura deben surtirse una serie de pasos por
parte de la ESP, destacandose para los efectos de la consulta, la nocién de
“lectura” y “consumo medido”. En el contexto anterior, la lectura es el factor que
permite la determinacion del consumo medido con base en la diferencia entre
lectura actual y lectura anterior del medidor. A su vez, el articulo 24 de la
Resolucion CREG 108, dispone que “todo suscriptor o usuario debera contar con
equipo de medicién individual de su consumo” con excepcion de los “inquilinatos, y
de los usuarios incluidos en planes especiales de normalizacién del servicio”.

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1994 — ARTICULO 146 / LEY 142 DE 1994 —
ARTICULO 144

SERVICIO PUBLICO DE ENERGIA ELECTRICA - Falta de medicion del
consumo por omision en la lectura del medidor o por ausencia de medidores
es imputable a la empresa y por ende tendra como consecuencia la pérdida
del precio

Las ESP tienen el deber legal de efectuar la lectura de los medidores lo cual
arrojara el consumo medido; de esta manera, la “lectura” y el “consumo medido”
son los insumos esenciales que permiten adelantar el proceso de facturacion, ya
que con ellos se determinard el consumo a facturar y su liquidacion, pasos
indispensables para emitir la factura de servicios publicos, segun la Resolucion
CREG 108 de 1997, en concordancia con el articulo 146 de la Ley 142 de 1994.
Consecuente con el sefialado deber legal, el paragrafo 1 del articulo 30 de la
Resolucién 108 dispone: “Correspondera a la empresa probar que realizé las
diligencias oportunas para efectuar la medicion en las oportunidades previstas en
el contrato”. En consecuencia, si la ESP debe realizar la lectura sobre un equipo
de medida o “medidor”, l6gicamente la falta de medicion del consumo originada en
la omision de lectura del medidor o en la ausencia de medidores, en ambos casos



omision imputable a la empresa, generard como consecuencia juridica que la ESP
pierda el derecho a recibir el precio en los términos del inciso cuarto del articulo
146 de la Ley 142 de 1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la
Resolucién CREG 108 de 1997. Incluso, en aquellos casos en que los medidores
no funcionen en forma adecuada, deber de vigilancia que corresponde a las ESP,
y por lo mismo no sea posible determinar el consumo real de los usuarios, si las
ESP omiten repararlos o reemplazarlos en el plazo establecido en el inciso cuarto
del articulo 146 de la Ley 142, tal conducta se entenderd como omisién en la
colocacion de los medidores y su consecuencia sera la pérdida del precio, segun
lo dispone dicha norma, en concordancia con el articulo 144 ibidem y el numeral 4
del articulo 31 de la Resolucion CREG 108 de 1997; (...) Puede reiterarse
entonces, que la Resolucion CREG 108 de 1997 es concordante con la Ley 142
de 1994, en el sentido de asegurar el correcto funcionamiento del medidor, dada la
inescindible relacion de medio a fin para la medicion del consumo real como
elemento principal del precio del servicio que se cobra al usuario. La verificacion
del funcionamiento del medidor es obligacion del prestador del servicio, que puede
repararlos o reemplazarlos a costa del usuario, y la omision de tal deber puede
generar como consecuencia la pérdida del precio, ya que es considerada por la
misma regulacion como “falta de medicion” imputable a la ESP, en los términos del
inciso cuarto del articulo 146 de la Ley 142 de 1994.

FACTURACION - Relacion con la medicion del consumo / FALTA DE
LECTURA POR PARTE DE LAS EMPRESAS SE SERVICIOS PUBLICOS -
Genera la pérdida del precio / FALTA DE LECTURA - Debe distinguirse de la
hip6tesis contemplada en el articulo 150 de la Ley 142 de 1994 sobre servicios
no facturados

Como se expuso en precedencia existe una relacion consecuencial entre la
medicion del consumo y la facturacion, aunque tanto la Ley 142 de 1994 como la
Resolucién CREG 108 de 1997 tratan el asunto en capitulos separados. En efecto,
la determinacion del consumo facturable esta establecida en el capitulo V, articulo
146, de la Ley 142 de 1994, en tanto que la regulacion “De las Facturas”,
corresponde al capitulo VI, articulos 147 a 151, ibidem. (...) La medicion del
consumo real del usuario es el elemento principal del precio del servicio que se
cobra a través de la factura de servicios publicos y que la lectura es el factor que
permite la determinacion del consumo medido con base en la diferencia entre
“lectura actual y lectura anterior del medidor”. La locucion, “si existiere” de los
literales e) y f), hacen relacion al medidor: si no existe medidor no existira lectura.
Por otro lado, el literal g) supone que el medidor se instalé6 pero no se hizo la
lectura, caso en el cual deberd sefialarse la causa de esa omision. La Sala
entiende que bajo las normas de la Ley 142 de 1994 y la Resolucion CREG 108
de 1997 interpretadas en este concepto, la citada omisién debe ser ajena a la
ESP, toda vez que es un deber legal de las ESP realizar todas las diligencias
oportunas para efectuar la medicién, so pena de perder el derecho a recibir el
precio en los términos del articulo 146 de la Ley 142, en concordancia con los
articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108. Dentro de las causas no imputables
a la empresa que no generan tal consecuencia juridica, estarian la reparaciéon y
calibracion del medidor, asi como el reemplazo de ese equipo, tal como se expuso
en el punto anterior. De esta manera el entendimiento del literal g), parte del deber
de informacion que las ESP tienen frente a los usuarios que se traduce, segun
dicha norma, en indicar las causas por las que se dio la “falta de lectura”, y en
modo alguno puede entenderse que es una causal de justificacidn que exoneraria
a las ESP de cumplir con su deber legal de realizar la lectura del medidor.
Ademas, si no ha “sido posible realizar” la lectura por accién u omision de la
empresa, no es posible cobrar valor alguno. (...) No puede pasarse por alto que



desde el momento de la expedicion de la Resolucion CREG 108 de 1997 a la
fecha han pasado mas de 18 afios y, por lo mismo, en los actuales momentos no
se justifica la falta de lectura de los medidores por parte de las ESP, por lo que
esa omision al traducirse en una “falta de medicion del consumo”, les “hara perder
el derecho al recibir el precio”, en los términos del articulo 146 de la Ley 142 de
1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108 de
1997. Pretender que la “falta de lectura” por acciéon u omisién de las ESP no
genere el efecto desfavorable de perder el precio, contraria los expresos deberes
que impone la regulacidon a esas empresas en la materia, el cual incluye su
medicidn y, por ende, se constituiria en un expediente que dejaria sin efecto las
consecuencias juridicas previstas en la normatividad, en perjuicio de los derechos
de los suscriptores 0 usuarios, situacion que precisamente quiere evitarse con el
articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la
Resolucién CREG 108 de 1997.

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1994 — ARTICULO 148
COBROS INOPORTUNOS - Concepto

El supuesto de hecho que regula el articulo 150 de la Ley 142 de 1994, ocurre al
momento de la elaboracion de la factura y no antes (lectura, medicion); es decir,
no se refiere a errores u omisiones de la ESP ocurridos antes de la elaboracion de
la factura como podria ser en la lectura o en la medicion de consumos, sino a
errores u omisiones cometidos por la ESP en el momento de facturar. (...)En
términos simbdlicos la norma contempla la siguiente situacion: dada una lectura X,
la cual determina el consumo medido del suscriptor o usuario que al aplicar la
tarifa correspondiente arroja un valor Y, la ESP al elaborar la factura por omitir
alguno de los datos o por error, factura un valor Z el cual es cobrado al suscriptor
o usuario. Dadas las anteriores circunstancias, se permite que dentro de los cinco
(5) meses siguientes a la entrega de la factura, la ESP pueda cobrar el valor Y,
que es el correcto, segun la lectura y el consumo medido de ese suscriptor o
usuario. Transcurrido dicho término no puede cobrar tales bienes y servicios no
facturados. Por tanto, se distingue: (i) la disposicion general de facturacion del
articulo 150 de la Ley 142 de 1994 relativa al cobro de los bienes o servicios que
las ESP no facturaron por error u omision, dentro de los cinco meses siguientes a
la entrega de la factura, de (i) la falta de medicion originada en la falta de lectura
por razon imputable a la ESP para determinar el consumo del suscriptor o usuario,
cuya consecuencia juridica “hara perder el derecho a recibir el precio” a las ESP,
prevista en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994, norma especial de medicion del
consumo, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108
de 1997. En otras palabras, no es admisible percolar, a propésito del cobro (este
si permitido) de lo no facturado por error u omision, el cobro de bienes o servicios
dejados de facturar por falta de medicion, derivada de la falta de lectura, entendida
esta como “Registro del consumo que marca el medidor” (articulo 1, Resolucién
CREG 108 de 1997).

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1994 — ARTICULO 150

PRINCIPIO DE LEGALIDAD - Evolucion / PRINCIPIO DE LEGALIDAD -
Sujecion de las autoridades administrativas a la interpretacion hecha por los
organos de cierre de cada jurisdiccion

La Sala analizé la norma transcrita (art. 10 CPACA), asi como las previstas en el
articulo 102, 269 y 270 del CPACA en el Concepto 2177 de 2013 y al efecto
sefald la importancia que para el ordenamiento juridico tiene la unificacién de la



jurisprudencia en cabeza de los 6rganos de cierre y su caracter vinculante, la cual
en el caso del Consejo de Estado no nace con la Ley 1437 de 2011 ni depende
exclusivamente de ella, pues aquélla es inherente a la condicion de Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo que le reconoce a la Corporacion el
articulo 237-1 de la Constitucion Politica, tal como ya lo hacia la Carta de 1886. En
consecuencia, el deber de las autoridades administrativas y judiciales de hacer
una interpretacién uniforme y coherente de las normas juridicas y de garantizar el
derecho a la igualdad y la seguridad juridica es un mandato general, directo y de
aplicacion inmediata que se debe cumplir en cualquier actuacion administrativa.
La Sala observé que la linea jurisprudencial fijada en la Sentencia C — 539 de
2011 fue desarrollada y ratificada en las sentencias C- 634 y C 816 de 2011 y C-
588 de 2012 a partir de la revisién de constitucionalidad de los articulos 10, 102 y
269 del CPACA, respectivamente. En estas providencias se evidencia la evolucion
del principio de legalidad, que en su concepcion clésica hacia énfasis en la
sujecion formal de la Administracion a la ley y que actualmente esta referido a la
observancia de la totalidad del ordenamiento juridico, en cuyo vértice se encuentra
la Constitucion Politica: Asi, no es un simple cambio linguistico que el nuevo
CPACA se refiera de forma expresa a la sujecion de las autoridades a “la
Constitucion y demas preceptos del ordenamiento juridico” (articulo 1), en
reemplazo de las formulas clasicas que utilizaba el Decreto 01 de 1984 cuando
establecia que las actuaciones administrativas tenian por objeto el cumplimiento
de los fines estatales como lo sefialan las leyes y la proteccion de los derechos
reconocidos en la ley (articulo 2). De manera que en ese nuevo entendimiento del
principio de legalidad, las autoridades administrativas estan sujetas también a la
interpretacion que de las normas aplicables al caso hacen los 6rganos de cierre de
cada jurisdiccion, lo cual asegura la validez de sus decisiones y la plena
efectividad de los derechos a la igualdad y a la seguridad juridica, tal como lo
sostuvo la Sala en el Concepto 2177- que reitera en su integridad-, y por tanto: (i)
Las autoridades administrativas estan obligadas a observar las sentencias del
Consejo de Estado en las que se han interpretado las normas aplicables al caso
concreto; (ii) El deber de observar las interpretaciones hechas por el Consejo de
Estado como érgano de cierre de la jurisdiccion contenciosa, forma parte del
debido proceso y del principio de legalidad al que se encuentran sujetas las
autoridades administrativas; por tanto, su inobservancia afecta directamente la
validez de las decisiones administrativas; (iii) El deber de motivacion adecuada de
los actos administrativos (articulos 29 C.P. y 42 CPACA) conlleva para las
autoridades administrativas la obligacion de considerar expresamente no solo la
normatividad aplicable al caso concreto, sino también la jurisprudencia de los
organos de cierre en que dichas normas se han interpretado; (iv) Las autoridades
administrativas no pueden invocar el principio de autonomia judicial del articulo
230 de la Constitucion Politica para defender una facultad de autonomia
interpretativa de las normas; por tanto, en su caso, la vinculacion a las sentencias
de los drganos de cierre de la jurisdiccion constitucional y contencioso
administrativa es aun més estricta de lo que lo es para los propios jueces; (v) La
posibilidad de apartamiento del precedente judicial por las autoridades
administrativas solo procede de manera excepcional y exige una carga rigurosa de
argumentacion que debe ser suficiente y motivada, y (vi) En los casos en que aun
no exista una interpretacion aplicable al asunto, o existan interpretaciones
judiciales disimiles que no han sido unificadas, la Administracién esta obligada en
todo caso a optar de manera motivada por la interpretacion que mejor desarrolle
los principios y valores constitucionales y la proteccion de los derechos
reconocidos a las personas.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 102 / LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 269/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 270



SENTENCIAS QUE NO OSTENTAN LA CALIDAD DE SENTENCIAS DE
UNIFICACION - Valor de precedente

En relacion con el deber de las autoridades administrativas de tener en cuenta las
decisiones del Consejo de Estado para solucionar asuntos que se presentan en
sede administrativa es necesario hacer una precision, dadas las inquietudes
formuladas en la consulta. Podria pensarse que los diversos mecanismos de
activacion judicial y administrativa de los efectos de las sentencias de unificacion
jurisprudencial establecidos en la Ley 1437 de 2011, conllevan de suyo que las
demas sentencias del Consejo de Estado que no tienen esa condicién carecen de
todo efecto vinculante al momento de adoptar las decisiones administrativas; seria
tanto como decir que cuando no hay sentencias de unificacion jurisprudencial en
los términos del articulo 270 del CPACA, la Administracion puede actuar con
absoluta libertad de interpretacion a pesar de que exista un precedente claro y
especifico aplicable al caso concreto o incluso jurisprudencia reiterada del Consejo
de Estado. La Sala aclara que dicho entendimiento no es posible y resulta
contrario a la Constitucion. Si bien es cierto que los mecanismos de los articulos
102 y 269 (extension de jurisprudencia); 256 (recurso extraordinario de unificacion)
272 (revision eventual de acciones populares y de grupo) y 271 (traslado de
asuntos a la Sala Plena del Consejo de Estado y de sus Secciones) exigen para
su procedencia una sentencia de unificacion jurisprudencial en la forma definida
en el articulo 270 del CPACA, ello no significa que las demas sentencias del
Consejo de Estado hayan perdido su valor como precedente a tener en cuenta por
la Administracion al momento de adoptar sus decisiones, tal como ya se sefialo.
(...) Las entidades estatales al momento de adoptar las decisiones administrativas
estan obligadas a: (i) identificar las normas aplicables al caso; (ii) identificar y
aplicar las sentencias de los 6rganos de cierre en que dichas normas se hayan
interpretado (sean o no de unificacidn), salvo que existan razones constitucionales
serias y fundadas para apartarse de dicho precedente; (iii) en el evento en que no
haya una interpretacion judicial previa de las normas aplicables o que éstas sean
contradictorias, debera preferirse la interpretacién que mejor desarrolle los valores,
principios y derechos constitucionales; (iv) en cualquier caso, sera necesario hacer
una motivacion expresa y suficiente sobre la existencia o no de un precedente
judicial y de su aplicacion o apartamiento; y (v) cuando haya una sentencia de
unificacion jurisprudencial todos los anteriores deberes se veran reforzados y
seran aun mas exigentes, en la medida en que permitiran activar, adicionalmente,
los mecanismos previstos en la Ley 1437 de 2011.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR
Bogota, D.C., veintidés (22) de febrero de dos mil dieciséis (2016)

Radicacion numero: 11001-03-06-000-2014-00259-00(2236)



Actor: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

El sefior Director del Departamento de Planeacion Nacional, consulta a la Sala
sobre la medicion del consumo en los servicios publicos domiciliarios, los efectos de
su omision por parte de las empresas de servicios publicos y el alcance de
pronunciamientos judiciales en la materia.

. ANTECEDENTES

Alude la consulta a los articulos 9, 146 y 150 de la Ley 142 de 1994 que
establecen la medicion del consumo como determinante del precio de la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios y su facturacion,
respectivamente.

Cita la sentencia del 16 de agosto de 2007 de la Seccion Primera del Consejo de
Estado, radicacion 25000-23-24-000-2003-00456-01, en la que, segun la consulta,
se analizaron las consecuencias juridicas de la falta de medicién del consumo y
falta de lectura de las mediciones. Afirma que en el Concepto Unificado 02 de
2009 la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia de Servicios Publicos
acogio la postura del Consejo de Estado contenida en dicho pronunciamiento.

No obstante, en la consulta se indica que a juicio de esa Superintendencia la falta
de medicibn no puede “obedecer exclusivamente a la ausencia o mal
funcionamiento del equipo de medida, toda vez que si bien la medicion
corresponde a la accién y efecto de medir (cita la definicion del Diccionario de la
Lengua Espafiola), el cumplimiento de la obligacion por parte de la empresa de
medir los consumos se veria mermado en tanto desconoce, en el sistema
tradicional de medicion, que ese deber también comporta el acto ejecutado por el
personal en el terreno o incluso por tecnologias desarrolladas, de visualizar el
registro del consumo y tomar la lectura o cantidad, con el fin de efectuar el cobro a
través de la facturacién”. Asi las cosas, “la falta de lectura en la practica puede
constituir una falta de medicion, en la medida que en la realidad la empresa,
puede, por negligencia no tomar la lectura correcta y, por consiguiente, no factura
con base en dicha medida”.

Se afirma que la omision de leer el medidor, asi como la de facturar con base en la
medida, brinda a las empresas la posibilidad de cobrar bienes o servicios
facturados por error, omision o investigacion de desviacion significativa, dentro de
los 5 meses de haber entregado la factura, por disposicion del articulo 150 de la
Ley 142 de 1994; sin embargo esa consecuencia no se “constituye en una medida
efectiva para el usuario, en la medida que en la solucién de las reclamaciones
elevadas ante la entidad por ese motivo a través del recurso de apelacién, si bien
la empresa ha omitido su deber, contrario a adoptar una medida que de una u otra
forma le dé razon al usuario, configura un derecho para la empresa”.

Asevera que “aun cuando el mal funcionamiento del medidor” constituye una razon
para que se configure la “falta de medicion”, mas no de lectura, y en consecuencia
la correspondiente pérdida del precio, dicha conclusion desestimaria la naturaleza
de la desviacion significativa del consumo prevista en el articulo 149 de la Ley
142, toda vez que una de las razones para que se origine el alto o bajo consumo



representativo, se podria justificar, entre otras, en el mal funcionamiento del
aparato de medida, “resultado que de ser comprobado habilita a la empresa a
recuperar los consumos dejados de facturar por ‘desviacion significativa’, de
conformidad con el articulo 150 ibidem y no a perder el precio por falta de
funcionamiento del aparato de medida”.

Por otra parte se afirma en la consulta que dada la consecuencia prevista en
articulo 146 de la Ley 142 de 1994 (pérdida del derecho de la empresa a recibir el
precio por falta de medicion), la Superintendencia de Servicios Publicos esta
facultada para imponer las consecuencias de la norma, por lo que no resulta clara
la razon por la cual se deberia adelantar un proceso judicial con el fin de
determinar la pérdida del precio. Cita al efecto la sentencia del Consejo de Estado
del 1 de diciembre de 2006, expediente 2006-01450, en la que a juicio del
organismo consultante se prohija esa tesis.

Afirma, finalmente, que en virtud del deber impuesto a las autoridades
administrativas por el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, la Superintendencia ha
acatado la sentencia del 16 de agosto de 2007 de la Seccion Primera del Consejo
de Estado, radicacion 25000-23-24-000-2003-00456-01.

En consecuencia, el sefor Director formulo las siguientes

PREGUNTAS:

1. “Teniendo en cuenta las consideraciones previas relacionadas con el
criterio jurisprudencial del Consejo de Estado, asi como las analizadas por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios ¢Qué debe entenderse
por la expresion ‘falta de medicion del consumo’ referida en el articulo 146 de la
Ley 142 de 1994 y por ‘error, omision, investigacion de desviaciones
significativas’ segun el articulo 150 ibidem? ;La falta de lectura’ es equiparable
a la omision de la que habla el articulo 150 de la Ley 142 de 19947

2. Como quiera que ‘la falta de medicion del consumo’ puede involucrar
situaciones que configuran ‘falta de lectura’, y por consiguiente las
consecuencias juridicas serian distintas ¢en todo caso los supuestos de hecho
gue dan lugar a una u otra circunstancia deben estar contemplados en la
jurisprudencia, teniendo en cuenta la obligatoriedad de los precedentes
jurisprudenciales, segun el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011?

3. Si el mal funcionamiento del equipo de medida, en criterio del Consejo de
Estado, supone la falta de medicion, situacion que da lugar a la pérdida del
precio y, justamente esta condicion puede dar lugar en algunos casos a la
desviacion significativa ¢ COmo deben interpretarse los articulos 146 y 150 de la
Ley 142 de 1994, si por un lado la causa de la desviacion significativa comporta
el mal funcionamiento del medidor y la consecuente pérdida de precio para la
empresa; pero por otro lado, supone, que la empresa puede cobrar consumos
anteriores dentro de los cinco meses siguientes a la facturacién en la que por
dicho concepto no se incluyeron, respectivamente, hipotesis que invalida la
pérdida del precio?

4. ¢, Cual es la razon legal para que estando vigente el articulo 146 de la Ley
142 de 1994 la Superintendencia de Servicios Publicos no pueda aplicar a
través de acto administrativo la consecuencia juridica de la falta de medicién?”



Con posterioridad a la presentacion de la consulta se celebré una audiencia con el
organismo consultante con el fin de precisar algunos aspectos facticos y juridicos
de la misma, asi como el contexto que le dio origen.

Il. CONSIDERACIONES
A. Delimitacion de la consulta y problemas juridicos planteados

Como se advierte de los antecedentes y preguntas formuladas en la consulta, esta
se origina por las consideraciones vertidas en la sentencia del 16 de agosto de
2007 de la Seccion Primera del Consejo de Estado, radicacion 25000-23-24-000-
2003-00456-01, en la que, segun la consulta, se analizaron las consecuencias
juridicas de la falta de medicion del consumo vy falta de lectura de las mediciones
relacionadas con el servicio publico domiciliario de energia eléctrica.

Asi las cosas, la Sala estima que los problemas juridicos por resolver deben
considerar la interpretacion de los articulos 146 y 150 de la Ley 142 de 1994, en
relacion con el servicio publico domiciliario de energia eléctrica, y el alcance que
tiene el citado pronunciamiento del Consejo de Estado sobre el particular, en
atencion a lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 — Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en adelante,
CPACA).

En consecuencia la Sala, para resolver las preguntas formuladas: i) realizar4 una
breve mencion sobre el marco constitucional y finalidad de la intervencion estatal
en los servicios publicos domiciliarios; ii) interpretara sistematicamente los
articulos 146 y 150 de la Ley 142 de 1994, relativos a la medicion y los cobros
inoportunos de los servicios publicos domiciliarios, en particular el de energia
eléctrica, en concordancia con la Resolucion CREG 108 de 1997; iii) sefalara el
alcance del articulo 10 del CPACA; iv) mencionara los antecedentes
jurisprudenciales proferidos por el Consejo de Estado en relacién con la medicion
y facturacion del consumo en el servicio publico domiciliario de energia eléctrica,
asi como el analisis de la Sala sobre tales pronunciamientos, y v) analizara la
procedencia de un pronunciamiento judicial previo, en relacion con la pérdida del
derecho de la empresa de servicios publicos a recibir el precio por falta de
medicion.

B. Breve mencion al marco constitucional y finalidad de la intervencion
estatal en los servicios publicos domiciliarios

1. Marco Constitucional

Como lo sefal6 la Sala en el Concepto 2230 de 2015, la Constitucion Politica de
1991 (C.P.) establecié que: i) los servicios publicos son inherentes a la finalidad
social del Estado y que este debe asegurar su prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional de conformidad con el régimen legal
correspondiente; ii) los servicios publicos podran suministrarse por el Estado de
manera directa o indirecta, por comunidades organizadas o por particulares, y iii)
en cualquier caso “la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios” se
adelantara por parte del Estado (C.P., articulo 365). Ahora, en relacién con las
competencias, responsabilidades, cobertura, régimen tarifario, calidad vy



financiacion de los servicios publicos domiciliarios, la Carta dispuso que serian
fijados por la ley (C.P., articulo 367).

En consecuencia, puede afirmarse que constitucionalmente los servicios publicos
domiciliarios tienen las siguientes caracteristicas relevantes?:

a) Puede ser prestado directamente o indirectamente por el Estado, por
comunidades organizadas o por particulares, manteniendo éste la regulacion,
el control y la vigilancia de los servicios.

Con la Constitucion de 1991, se da un cambio de modelo en la prestacion de
los servicios publicos, ya que el Estado deja de ser gestor y, por tanto,
prestador principal de tales servicios y pasa a un papel de regulador, toda
vez que los servicios publicos deben enmarcarse en un ambito de
competencia en el cual participan particulares a quienes se les permite
asumir la prestacion de tales servicios. Y si el Estado quiere participar en el
mercado de prestacion de los servicios publicos, debe hacerlo en igualdad de
condiciones con los particulares;

b) El servicio publico domiciliario tiene un "punto terminal” que son las viviendas
o los sitios de trabajo de los usuarios;

c) El servicio publico domiciliario esta destinado a satisfacer las necesidades
bésicas de las personas en el terreno factico, es decir, en concreto;

d) Estos servicios tienen una connotacién eminentemente social en la medida
en que pretenden el bienestar y mejoramiento de la calidad de vida de las
personas, y por ello deben ser prestados en forma eficiente, o que significa
mejor cobertura, calidad y precio;

e) La razén de ser de los servicios publicos es el usuario, por lo que una
ineficiente prestacion de los servicios publicos puede acarrear perjuicio para
derechos de alta significacion como la vida, la integridad personal, la salud,
etc.;

f) La prestacion de los servicios publicos domiciliarios constituye un asunto de
Estado y por lo tanto pertenece a la 6rbita de lo publico, de ahi que deban ser
prestados a todos los habitantes como parte del concepto de “servicio
universal’;

g) Su régimen tarifario debe tener en cuenta los criterios de costos, solidaridad
y redistribucion del ingreso;

A partir de lo anterior, la satisfaccién de las necesidades de las personas a través
de los servicios publicos domiciliarios debe tener en cuenta la efectividad de sus
derechos fundamentales, la dignidad humana, el mejoramiento de sus condiciones
de vida y el bienestar social?, presupuestos indispensables para lograr condiciones
de subsistencia digna de las personas que habitan en Colombia, que son ademas
prestaciones que fueron reconocidas por el legislador como esenciales?.

1 Al efecto pueden consultarse, entre otras, la Sentencias T-578 de 1992, C-389 de 2002y T — 270 de
2004 de la Corte Constitucional.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-1371 de 2000.

3 Cfr. Articulo 4° de la Ley 142 de 1994,



2. Finalidad y estrategias de intervencion y su impacto en la medicion del
consumo segun la Ley 142 de 1994

En desarrollo del marco constitucional de intervencion estatal en los servicios
publicos domiciliarios, descrito en precedencia, se expidio la Ley 142 de 1994 “Por
la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan
otras disposiciones”, en cuyo articulo 2 se sefalan los fines de esa intervencion.
Se destacan, para este concepto, los siguientes: i) garantizar la calidad del bien
objeto del servicio publico y su disposicidn final para asegurar el mejoramiento de
la calidad de vida de los usuarios; ii) prestacion eficiente, y iii) libertad de
competencia y no utilizacion abusiva de la posicién dominante.

De esta manera la Ley 142 refleja el cambio de modelo de un Estado gestor
(exclusivo o titular) de los servicios publicos para dar paso a un Estado regulador y
controlador de los mismos. Por tanto, dicha ley es en si misma un instrumento de
intervencion y regulacion estatal a través de —entre otras-, estrategias de comando
y control, incentivos (regulacion tarifaria, subsidios), mecanismos de mercado
(regulacién contractual, por ejemplo contrato de servicios publicos) y manejo de
informacion. En efecto, el articulo 3 ibidem dispone:

“Articulo 3. Instrumentos de la intervencion estatal. Constituyen instrumentos para la
intervencion estatal en los servicios publicos todas las atribuciones y funciones
asignadas a las entidades, autoridades y organismos de que trata esta Ley,
especialmente las relativas a las siguientes materias:

3.1. Promocidn y apoyo a personas que presten los servicios publicos.

(...)

3.3. Regulacion de la prestacién de los servicios publicos teniendo en cuenta las
caracteristicas de cada region; fijacion de metas de eficiencia, cobertura y calidad,
evaluacion de las mismas, y definicion del régimen tarifario.

3.4. Control y vigilancia de la observancia de las normas y de los planes y programas
sobre la materia.

3.5. Organizacion de sistemas de informacién, capacitacion y asistencia técnica.

3.7. Otorgamiento de subsidios a las personas de menores ingresos.

3.8. Estimulo a la inversién de los particulares en los servicios publicos.

(...)

Todas las decisiones de las autoridades en materia de servicios publicos deben
fundarse en los motivos que determina esta Ley; y los motivos que invoquen deben ser
comprobables.

Todos los prestadores quedaran sujetos, en lo que no sea incompatible con la
Constitucién o con la ley, a todo lo que esta Ley dispone para las empresas y sus
administradores y, en especial, a las regulaciones de las comisiones, al control,
inspeccion y vigilancia de la Superintendencia de Servicios Publicos, y a las

contribuciones para aquéllas y ésta”.

La estrategia de comando y control es un instrumento de regulacion directa que se
basa en la promulgacion de normas juridicas, las cuales deben ser cumplidas por
sus destinatarios bajo la ecuacion coercién — sancién; “/a fuerza de la ley es usada
para prohibir ciertas formas de conducta o demandar algunas acciones positivas o
establecer condiciones para acceder a alglin sector™. Se trata de la imposicién de
obligaciones juridicas a los prestadores de los servicios publicos domiciliarios en
aras del interés general que en ellos se involucra, por lo que el incumplimiento de
tales deberes conlleva consecuencias desfavorables para dichos prestadores.

4 BALDWIN, Robert. CAVE, Martin. Understanding Regulation. Theory, strategy and practice.
Oxford University Press. Oxford, 1999. Traduccion libre. Pag. 34-35.



En este contexto, el articulo 9 de la Ley 142 de 1994 establecié como derecho de
los usuarios de los servicios publicos domiciliarios, la medicion de sus “consumos
reales” y obtener informacion completa sobre todos los aspectos de la prestacion
del servicio, segun se explica a continuacion.

C. El derecho del suscriptor o usuario a la medicion del consumo y su
relacion directa con el precio del servicio. Interpretacién sistematica
de los articulos 146 y 150 de la Ley 142 de 1994 y de la Resolucién
CREG 108 de 1997

1. Derecho del suscriptor o usuario a la medicién real del consumo
Al respecto el articulo 9 de la Ley 142 de 1994 establece lo siguiente:

“Articulo 9. Derecho de los usuarios. Los usuarios de los servicios publicos tienen
derecho, ademas de los consagrados en el Estatuto Nacional del Usuario y demas
normas que consagren derechos a su favor, siempre que no contradigan esta ley, a:

9.1. Obtener de las empresas la medicion de sus consumos reales mediante
instrumentos tecnoldgicos apropiados, dentro de plazos y términos que para los
efectos fije la comision reguladora, con atencién a la capacidad técnica y financiera de
las empresas o las categorias de los municipios establecida por la ley.

(-..)

9.4. Solicitar y obtener informacion completa, precisa y oportuna, sobre todas las
actividades y operaciones directas o indirectas que se realicen para la prestacion de
los servicios publicos, siempre y cuando no se trate de informacion calificada como
secreta o reservada por la ley y se cumplan los requisitos y condiciones que sefiale la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

Paragrafo. Las Comisiones de Regulacion en el ejercicio de las funciones conferidas
por las normas vigentes, no podra desmejorar los derechos de los usuarios
reconocidos por la ley”. (Subraya la Sala).

En la exposicion de motivos del proyecto que posteriormente se convertiria en la
Ley 142 de 1994, el articulo 9.1 estaba incluido en el capitulo denominado
“proteccion al usuario”, y su justificaciébn se formulaba asi: “Se garantiza a los
usuarios el derecho a usar o no usar los servicios publicos [y] a pagar por ello un
precio que tenga relacién con su consumo™.

Como claramente se establece en la norma transcrita y en sus antecedentes, el
derecho del usuario a la medicion de sus consumos reales tiene relacion directa
con el precio del servicio y comporta la obligacion correlativa de la empresa de
servicios publicos (en adelante, ESP) de disponer los instrumentos tecnolégicos
apropiados para realizar dicha medicion.

El deber de la empresa de medir los consumos hace parte, ademés, de la
prestacion misma del servicio, toda vez que la nocién legal de cada uno de los
servicios publicos, en particular el de energia eléctrica, incluye la medicion. En
efecto, el articulo 14 de la Ley 142, dispone:

“Articulo 14. Para interpretar y aplicar esta Ley se tendran en cuenta las siguientes
definiciones:

(...)

14.25. Servicio publico domiciliario de energia eléctrica. Es el transporte de energia
eléctrica desde las redes regionales de transmisién hasta el domicilio del usuario final,

5 Gaceta del Congreso de noviembre 17 de 1992. El articulo 9.1 aprobado, correspondia
originalmente al articulo 10, numeral 10.1, del proyecto de ley.



incluida su conexion y medicion. También se aplicara esta Ley a las actividades
complementarias de generacion, de comercializacién, de transformacion, interconexion
y transmision”. (Resalta la Sala).

De conformidad con el citado articulo 9.4, también es un derecho de los usuarios
obtener informacién “completa, precisa y oportuna, sobre todas las actividades y
operaciones directas o indirectas que se realicen para la prestacion de los
servicios publicos”, lo cual indiscutiblemente incluye la informacién sobre la
medicién del servicio. Obviamente el derecho de los usuarios se refleja en la
obligacion correlativa de las ESP de satisfacer tal derecho.

La mencionada relacion derecho - deber se ve reforzada con lo dispuesto en la
Ley Estatutaria 1712 de 2014, “por medio de la cual se crea la ley de
transparencia y del derecho de acceso a la informacion publica nacional y se
dictan otras disposiciones”, cuyo objeto es regular el derecho de acceso a la
informacion publica, los procedimientos para el ejercicio y garantia del derecho y
las excepciones a la publicidad de informacion (articulo 1).

En calidad de sujetos obligados por las disposiciones de dicha ley se encuentran
“Las personas naturales y juridicas, publicas o privadas, que presten funcion
publica, que presten servicios publicos respecto de la informacion directamente
relacionada con la prestacién del servicio publico” (articulo 5, ibidem). A su vez, la
Ley 1712 entiende por informacion “un conjunto organizado de datos contenido en
cualquier documento que los sujetos obligados generen, obtengan, adquieran,
transformen o controlen” (articulo 6).

Por su parte, el articulo 90 de la Ley 142 de 1994 establece que uno de los cargos
que pueden incluirse dentro de las formulas tarifarias de los servicios publicos es
el denominado “cargo fijo” y uno de los items a considerar para la fijacion del
mismo es el gasto de “facturaciéon y medicion”, asi:

“Articulo 90. Elementos de las formulas de tarifas. Sin perjuicio de otras alternativas
gue puedan definir las comisiones de regulacién, podran incluirse los siguientes
cargos:

(--.) 90.1. Un cargo por unidad de consumo (...);

90.2. Un cargo fijo, que refleje los costos econdmicos involucrados en garantizar la
disponibilidad permanente del servicio para el usuario, independientemente del nivel de
uso.

Se consideraran como costos necesarios para garantizar la disponibilidad
permanente del suministro aquellos denominados costos fijos de clientela, entre los
cuales se incluyen los gastos adecuados de administracién, facturacion, medicion
y los demas servicios permanentes que, de acuerdo a definiciones que realicen las
respectivas comisiones de regulacion, son necesarios para garantizar que el usuario
pueda disponer del servicio sin solucién de continuidad y con eficiencia”. (Resalta la
Sala).

De las normas citadas hasta el momento, se evidencia que la Ley 142 establece,
respecto de la medicién del consumo real de los servicios publicos domiciliarios,
un conjunto de derechos y obligaciones para los usuarios y prestadores de esos
servicios, asi:

i) El deber de prestacion eficiente de los servicios publicos domiciliarios
involucra la medicion de los mismos por parte de las ESP;



ii) El derecho de los usuarios a la medicion de su consumo real y una
obligacion de las ESP de realizar dicha medicion; correlativamente, el
derecho que tienen las empresas de recibir el precio por el servicio
prestado, deberd corresponder al valor de los consumos reales del
usuario que arroje la medicion;

iii) El derecho de los usuarios a solicitar y conocer la informacion relacionada
con la medicién del consumo, toda vez que se encuentra directamente
relacionada con la prestacion del servicio publico, lo cual se constituye en
la obligacion correlativa de las ESP de satisfacer ese derecho; este
aspecto se desarrolla puntualmente en la Resolucion CREG 108 de 1997,
segun se vera mas adelante, y

iv) A pesar de que la medicion del consumo por servicios publicos
domiciliarios es una obligacién de las ESP, son los usuarios quienes
financian el cumplimiento de esa obligacion, toda vez que el cargo fijo que
se les cobra incluye los gastos en que incurren las ESP en relacion con la
facturacion y medicion del consumo.

En consideracién a los anteriores criterios generales de regulacién sobre la
medicion y precio del consumo de los servicios publicos domiciliarios, corresponde
a la Sala examinar las reglas particulares sobre la materia.

2. La medicion del consumo del servicio publico domiciliario de energia
eléctricay su relaciéon directa con el precio del servicio

2.1 Régimen legal

Para el efecto se propone el analisis sistematico del articulo 146 de la Ley 142 de
1994 gue regula tales aspectos, asi:

“Articulo 146. La medicién del consumo, y el precio en el contrato. La empresa y el
suscriptor o usuario tienen derecho a que los consumos se midan; a que se empleen
para ello los instrumentos de medida que la técnica haya hecho disponibles; y a que el
consumo sea el elemento principal del precio que se cobre al suscriptor 0 usuario.
Cuando, sin acciéon u omision de las partes, durante un periodo no sea posible medir
razonablemente con instrumentos los consumas, su valor podra establecerse, segun
dispongan los contratos uniformes, con base en consumos promedios de otros
periodos del mismo suscriptor o usuario, o con base en los consumos promedios de
suscriptores o usuarios gue estén en circunstancias similares, o con base en aforos
individuales.

Habra también lugar a determinar el consumo de un periodo con base en los de
periodos anteriores 0 en los de usuarios en circunstancias similares o en aforos
individuales cuando se acredite la existencia de fugas imperceptibles de agua en el
interior del inmueble. Las empresas estan en la obligacion de ayudar al usuario a
detectar el sitio y la causa de las fugas. A partir de su deteccion el usuario tendra un
plazo de dos meses para remediarlas. Durante este tiempo la empresa cobrara el
consumo promedio de los Ultimos seis meses. Transcurrido este periodo la empresa
cobrara el consumo medido.

La falta de medicién del consumo, por accién u omision de la empresa, le hara perder
el derecho a recibir el precio. La que tenga lugar por acciéon u omisién del suscriptor o
usuario, justificara la suspension del servicio o la terminacién del contrato, sin perjuicio
de que la empresa determine el consumo en las formas a las que se refiere el inciso
anterior. Se entendera igualmente, que es omision de la empresa la no colocacion de
medidores en un periodo superior a seis meses después de la conexion del suscriptor
0 usuario.




En cuanto al servicio de aseo, se aplican los principios anteriores, con las adaptaciones
gue exige la naturaleza del servicio y las reglas que esta Ley contiene sobre falla del
servicio; entendiéndose que el precio que se exija al usuario dependera no solo de los
factores de costos que contemplen las férmulas tarifarias sino en todo caso de la
frecuencia con la que se le preste el servicio y del volumen de residuos que se recojan.
En cuanto a los servicios de saneamiento basico y aquellos en que por razones de tipo
técnico, de seguridad o de interés social, no exista medicién individual, la comision de
regulacién respectiva definira los parametros adecuados para estimar el consumo.

Las empresas podran emitir factura conjunta para el cobro de los diferentes servicios
gue hacen parte de su objeto y para aquellos prestados por otras empresas de
servicios publicos, para los que han celebrado convenios con tal propésito.

En todo caso, las empresas tendran un plazo a partir de la vigencia de la presente Ley
para elevar los niveles de macro y micromedicion a un 95% del total de los usuarios,
para lo cual deberan iniciar un plan, con un porcentaje minimo de inversion, para la
adquisicion y financiaciéon de los medidores a los estratos 1, 2, 3.

Paragrafo. La Comisién de regulacion respectiva, en un plazo no superior a tres afios
a partir de la vigencia de la presente Ley, reglamentara los aspectos relativos a ese
articulo con el fin de evitar traumatismos en la prestacion de los servicios objeto de
esta Ley”.

Dado que el presente concepto versa sobre la medicion y precio del consumo del
servicio publico de energia eléctrica, la Sala entiende la norma transcrita, en lo
pertinente, de la siguiente manera:

a) Regla general: la medicion del consumo en funcién del precio del
servicio: El primer inciso reitera el contenido de los articulos 9 y 14 de la
Ley 142 de 1994, analizados en precedencia, en el sentido de que es un
derecho de los usuarios la medicion de su consumo real, el cual se
constituye en el elemento principal del precio del servicio que se les
cobra, y que las ESP estan obligadas a emplear para ello instrumentos de
medida “que la técnica haya hecho disponibles”.

Ahora, en relacion con los instrumentos de medicion el articulo 144 de la Ley 142
de 1994 prevé la adquisicidn, instalacion, mantenimiento y reparacion de “los
instrumentos necesarios para medir” los consumos de los usuarios, aspectos cuya
regulacion defiere a las condiciones uniformes del contrato. De manera expresa el
citado articulo dispone que:

“Articulo 144. Inciso 3. (...) No ser& obligacion del suscriptor o usuario cerciorarse de
gue los medidores funcionen en forma adecuada; pero si sera obligacién suya hacerlos
reparar o reemplazarlos, a satisfaccion de la empresa, cuando se establezca que el
funcionamiento no permite determinar en forma adecuada los consumos, o cuando el
desarrollo tecnolégico ponga a su disposicion instrumentos de medida mas precisos.
Cuando el usuario o suscriptor, pasado un periodo de facturacién, no tome las
acciones necesarias para reparar o reemplazar los medidores, la empresa podra
hacerlo por cuenta del usuario o suscriptor”. (Subraya la Sala).

La norma transcrita, establece que:

i) Es deber de las ESP constatar el debido funcionamiento del medidor, a
efectos de que dicho instrumento permita determinar “en forma adecuada
el consumo”. Es claro que tal carga es consecuencia de la obligacion
radicada en las ESP de medir el consumo real en relacion directa con el
precio del servicio, lo que a su vez constituye un derecho para el usuario;

ii) Es obligacion de los usuarios reparar o reemplazar los medidores, a
satisfaccion de la empresa, cuando se establezca que el funcionamiento



no permite determinar en forma adecuada los consumos (i.e. mal
funcionamiento del medidor), o cuando el desarrollo tecnolégico ponga a
su disposicion instrumentos de medida mas precisos, y

iii) La consecuencia juridica cuando el usuario o suscriptor, pasado un
periodo de facturacion, no tome las acciones necesarias para reparar o
reemplazar los medidores, sera que la ESP podra reparar o reemplazar
los medidores por cuenta del suscriptor o usuario.

Las anteriores afirmaciones se confirman con el texto del articulo 145 de la Ley
142 que es del siguiente tenor:

“Articulo 145. Control sobre el funcionamiento de los medidores. Las condiciones
uniformes del contrato permitiran tanto a la empresa como al suscriptor o usuario
verificar el estado de los instrumentos que se utilicen para medir el consumo; y
obligaran a ambos a adoptar precauciones eficaces para que no se alteren. Se
permitird a la empresa, inclusive, retirar temporalmente los instrumentos de medida
para verificar su estado”.

Es claro entonces el énfasis de la ley en asegurar el correcto funcionamiento del
medidor, dada la inescindible relacion de medio a fin para la medicion del
consumo real como elemento principal del precio del servicio que se cobra al
usuario. La verificacion del funcionamiento del medidor es, a su vez, una facultad
del usuario y una obligacion del prestador del servicio.

Contrario sensu, el mal funcionamiento del medidor, por causa ajena a las
partes, no permitird la medicidon del consumo real, por lo que el valor del servicio
se establecera con base en consumos promedios o mediante aforo individual,
consecuencia juridica que se explica a continuacion.

b) Imposibilidad de medicion del consumo real por causa ajena a las
partes del contrato de servicios publicos: Establecida la regla general
en el inciso primero de la norma en comento, segun la cual las ESP estan
obligadas a la medicion del consumo real de los usuarios, empleando
para tal fin instrumentos técnicos de medida (medidores) que permitan
determinar “en forma adecuada el consumo”, el cual se constituye en el
elemento principal del precio del servicio que se les cobra (derecho de los
usuarios), el segundo inciso es la excepcion a dicha regla juridica®.

El supuesto de hecho’ exceptivo es el siguiente: “(...) Cuando, sin accion
u omision de las partes, durante un periodo no sea posible medir
razonablemente con instrumentos los consumos”, la consecuencia
juridica (excepcion a la regla general) sera que “su valor podra

6 Entiéndase por regla las disposiciones juridicas en las que se ‘define, en forma general y
abstracta, un supuesto de hecho y se determina la consecuencia o consecuencias juridicas que se
derivan de la realizacién del mismo; una disposicion, pues, derechamente construida para regular u
ordenar de forma directa la vida humana, la realidad social”. PAREJO ALFONSO, Luciano.
Constitucion y valores del ordenamiento. Articulo incluido en estudios sobre la constitucién
espafola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Entrerria. Tomo | Pag. 123.

7 El supuesto es la “hipotesis de cuya realizacién dependen las consecuencias juridicas
establecidas por la norma. La citada definicion revela el caracter necesario del nexo entre la
realizacion de la hipotesis y los deberes y derechos que el precepto respectivamente impone y
otorga. Las consecuencias a que da origen la produccién del supuesto pueden consistir en el
nacimiento, la transmision, la modificacion o la extincién de facultades y obligaciones”. GARCIA
MAYNEZ, Eduardo. Introduccién al Estudio del Derecho. Editorial Porria. S.A., México. Trigésimo
segunda edicion, 1980. Pag. 172 y s.s. (Subraya la Sala).




establecerse, segun dispongan los contratos uniformes, con base en
consumos promedios de otros periodos del mismo suscriptor o usuario, 0
con base en los consumos promedios de suscriptores o usuarios que
estén en circunstancias similares, o con base en aforos individuales”.
(Negrillas fuera de texto).

Noétese que la regla exceptiva no hace mas que confirmar la regla
general: ante la imposibilidad de medir razonablemente el consumo con
instrumentos adecuados, situacion factica que a juicio de la Sala incluye
el mal funcionamiento del medidor (sin que la ocurrencia de ese hecho
provenga de la accidén u omision de la empresa o del usuario), y por ende
no pueda establecerse el valor del servicio de conformidad con el
consumo real (regla general), la consecuencia juridica se refleja a través
de la excepcion consistente en que el valor del servicio ‘podra
establecerse” con base en:

i)  consumos promedios de otros periodos del mismo suscriptor o
usuario, o

ii) consumos promedios de suscriptores 0 usuarios que estén en
circunstancias similares, o

iii) aforos® individuales.

Lo expuesto significa que ante la imposibilidad ajena a las partes de obtener la
medicién del consumo real con el medidor instalado por falta de precisién del
mismo, es decir, por mal funcionamiento, las ESP podran cobrar el servicio, para
lo cual estan facultadas para acudir a los tres mecanismos sefialados en
precedencia. Adviértase que en este caso es posible que haya medicion pero la
misma no es razonable por defectos en el aparato de medida o medidor.

c) Falta de medicion del consumo por causa imputable a las partes del
contrato de servicios publicos: El inciso cuarto prevé dos situaciones, a
saber:

i)  Supuesto de hecho: falta de medicion del consumo, por accion u
omisién _de la empresa; consecuencia juridica: pérdida del
derecho a recibir el precio;

En el contexto normativo del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, el
supuesto de hecho “falta de medicion” corresponde a un
incumplimiento del deber de la empresa de medir con
instrumentos los consumos de los usuarios; incumplimiento que se
da por “accién u omision” de la misma empresa. De esta manera,
verificado dicho incumplimiento (supuesto de hecho), la
consecuencia juridica serd la pérdida del derecho a recibir el
precio.

Si la falta de medicion se diere por causas diferentes al
incumplimiento de la empresa, por ejemplo por la imposibilidad de
medir razonablemente los consumos, tal situacion juridica se

8 “Aforar. (...)3. Determinar la cantidad y valor de los géneros y mercancias que haya en algun
lugar, generalmente a fin de establecer el pago de derechos. //4. Medir la cantidad de agua que
lleva una corriente en una unidad de tiempo// 5. Calcular la capacidad de un receptaculo”.
Diccionario de la Real Academia Espafiola.



encuentra regulada en el inciso segundo del articulo 146, segun
se explico.

Es preciso indicar que en relacion con el supuesto de hecho
predicable de las ESP, el articulo 146 presume que la no
colocacion de medidores en un periodo superior a seis meses
después de la conexidn del suscriptor o usuario, se constituye en
una omision de la empresa que también traerd& como
consecuencia la pérdida del derecho a recibir el precio.

Sobre la consecuencia juridica de perder el precio que deben
soportar las ESP, la Sala volverd mas adelante.

ii) Supuesto de hecho: falta de medicion del consumo, por acciéon u
omisién _del suscriptor 0 usuario; consecuencia juridica:
suspension del servicio o la terminacién del contrato, sin perjuicio
de que la empresa determine el valor del servicio con base en el
‘consumo promedio de los ultimos seis meses”.

d) Fugas imperceptibles de agua: El tercer inciso prevé el supuesto de
hecho -ajeno a la consulta, al igual que los incisos 5 y 6-, en virtud del
cual se acredite (se pruebe), la existencia de fugas imperceptibles de
agua en el interior del inmueble; la consecuencia juridica sera que el valor
del consumo (precio) del respectivo periodo se establecera con base en
consumos promedios de otros periodos del mismo suscriptor o usuario, 0
con base en los consumos promedios de suscriptores o usuarios que
estén en circunstancias similares, o con base en aforos individuales.
Nuevamente, la ley reitera que el consumo constituye la esencia del valor
del servicio.

Dado que el articulo 146 sefala que la comision de regulacion respectiva
‘reglamentara” los aspectos relacionados con la medicion del consumo y el precio
del mismo, la Sala analizar4 a continuacion lo pertinente al servicio de energia
eléctrica.

2.2. Marco regulatorio: Resolucion CREG 108 de 1997

Dicho acto administrativo “Por la cual se sefialan criterios generales sobre
proteccion de los derechos de los usuarios de los servicios publicos domiciliarios
de energia eléctrica y gas combustible por red fisica, en relaciébn con la
facturacién, comercializacion y demas asuntos relativos a la relacion entre la
empresa y el usuario, y se dictan otras disposiciones”, sefala en sus
considerandos:

“(...)Que segun el articulo 9° de la ley 142 corresponde a las Comisiones de
Regulacion fijar los plazos y términos relacionados con la medicién del consumo de los
usuarios con atencién a la capacidad técnica y financiera de las empresas o0 a la
categorizacion de los municipios establecida por la ley.

Que el Ordinal 21 del Articulo 73 de la Ley 142 de 1994, asigna a las Comisiones de
Regulacion la funcién de sefialar, de acuerdo con la Ley, criterios generales sobre
abuso de posicion dominante en los contratos de servicios publicos, y sobre la
proteccion de los derechos de los usuarios en lo relativo a facturacion, comercializacion
y demas asuntos relativos a la relacion de la empresa con el usuario.

(...)



Que el articulo 146 de la ley 142 establece que la Comision Regulacién respectiva, en
un plazo no superior a 3 afos, reglamentara los aspectos relativos a esa horma”.

Como puede advertirse, la Resolucion CREG tiene como finalidad la proteccion de
los derechos de los usuarios tanto en la medicion del consumo como en la
facturacion del mismo, lo cual lleva a sostener la pertinencia de los criterios
expresados en el numeral anterior en relacion con la medicion real del consumo
como elemento principal del precio que se cobra al usuario por la prestacion del
servicio, con mayor razén cuando la motivacion de ese acto administrativo alude
expresamente al articulo 146 de la Ley 142 de 1994, norma legal que regula la
materia.

Asi las cosas, resulta ilustrativo acudir a las definiciones que se relacionan con la
medicion y facturacion del consumo del servicio publico domiciliario de energia
eléctrica para dilucidar las preguntas formuladas en la consulta, transcripcion que,
en lo pertinente, sigue un orden cronologico, en consideracion a los pasos que
llevan a la expedicion de la factura al usuario asi:

“Articulo 1. Definiciones. Para los efectos de la presente resolucion se aplicaran las
definiciones consagradas en las Leyes 142 y 143 de 1994, en sus disposiciones
reglamentarias, y en especial las siguientes:

SERVICIO PUBLICO DOMICILIARIO DE ENERGIA ELECTRICA: Es el transporte de
energia eléctrica desde las redes regionales de transmision hasta el domicilio del
usuario final, incluida su conexion y medicién.

CONSUMO: Cantidad de metros cubicos de gas, o cantidad de kilovatios y/o kilovatios-
hora de energia activa o reactiva, recibidas por el suscriptor o usuario en un periodo
determinado, leidos en los equipos de medicion respectivos, o calculados mediante la
metodologia establecida en la presente resolucion.

EQUIPO DE MEDIDA?®: Conjunto de dispositivos destinados a la medicion o registro
del consumo.

LECTURA: Regqistro del consumo qgue marca el medidor.

CONSUMO MEDIDO: Es el que se determina con base en la diferencia entre la lectura
actual vy la lectura anterior del medidor, o en la informacion de consumos que este

registre.

FACTURACION: Conjunto de actividades que se realizan para emitir la factura, que
comprende: lectura, determinacién de consumaos, revisidén previa en caso de consumos
anormales, liguidacién de consumos, elaboracién y entrega de la factura.

PERIODO DE FACTURACION: Lapso entre dos lecturas consecutivas del medidor de
un inmueble, cuando el medidor instalado no corresponda a uno de prepago

FACTURA DE SERVICIOS PUBLICOS: Es la cuenta de cobro que una persona
prestadora de servicios publicos entrega o remite al usuario, por causa del consumo y

9 Segun la Resolucion CREG 108, los equipos de medida pueden ser: “MEDIDOR DE CONEXION
DIRECTA: Es el dispositivo que mide el consumo y se conecta a la red eléctrica sin
transformadores de medida.

MEDIDOR DE CONEXION INDIRECTA: Es el dispositivo de energia que se conecta a la red a
través de transformadores de tension y/o corriente.

MEDIDOR DE GAS: Dispositivo que registra el volumen de gas que ha pasado a través de él.
MEDIDOR DE PREPAGO: Dispositivo que permite la entrega al suscriptor o usuario de una
cantidad predeterminada de energia o de gas, por la cual paga anticipadamente”.



demés servicios inherentes prestados, en desarrollo de un contrato de servicios
publicos.

CONSUMO FACTURADO: Es el liquidado y cobrado al suscriptor o usuario, de
acuerdo con las tarifas autorizadas por la Comisién para los usuarios regulados, o a los
precios pactados con el usuario, si éste es no regulado. En el caso del servicio de
energia eléctrica, la tarifa debe corresponder al nivel de tension donde se encuentra
conectado directa o indirectamente el medidor del suscriptor o usuario”. (Subraya la
Sala).

Las normas transcritas ratifican que el consumo real del usuario es el elemento
principal del precio del servicio que se cobra a través de la factura de servicios
publicos; para la emision de dicha factura deben surtirse una serie de pasos por
parte de la ESP, destacandose para los efectos de la consulta, la nocién de
“lectura” y “consumo medido”.

En el contexto anterior, la lectura es el factor que permite la determinacion del
consumo medido con base en la diferencia entre lectura actual y lectura anterior
del medidor. A su vez, el articulo 24 de la Resolucion CREG 108, dispone que
‘todo suscriptor o usuario debera contar con equipo de medicion individual de su
consumo” con excepcion de los “inquilinatos, y de los usuarios incluidos en planes
especiales de normalizacion del servicio”.

Bajo la anterior regla general, el Capitulo V de la Resolucion CREG 108 de 1997
regula lo relacionado con la determinacién del consumo facturable, asi

“Articulo 29. Periodo de facturacion. Con excepcion de los medidores de prepago,
en las zonas urbanas la empresa debera efectuar la lectura de los medidores y expedir
las facturas correspondientes. Los periodos de facturacion para los suscriptores o
usuarios ubicados en las areas urbanas, seran mensuales o bimestrales.

Para los suscriptores o usuarios localizados en zonas rurales o de dificil acceso, se
podran establecer periodos de lectura trimestrales o semestrales, en cuyo caso las
empresas deberan permitir que el suscriptor o usuario pague los consumos intermedios
entre dos periodos consecutivos, segun la lectura que haga el propio suscriptor o
usuario de su medidor, pagos que se descontaran de la liquidacién del consumo que
efectle la empresa”. (Ibidem).

Notese la reiteracion de la norma sobre la obligacion que asiste a las empresas de
efectuar la lectura de los medidores para asi determinar el consumo y proceder a
expedir las “facturas correspondientes”. En el mismo sentido, el articulo 31 de la
Resolucion CREG 108 dispone:

“Articulo 31. Determinacion del consumo facturable para suscriptores o usuarios
con medicion individual. Para la determinaciéon del consumo facturable de los
suscriptores o usuarios con medicion individual se aplicaran las siguientes reglas:

1) Con excepcién de los suscriptores o usuarios con medidores de prepago, el
consumo_a facturar a un suscriptor o usuario se determinar4 con base en las
diferencias en el reqgistro del equipo de medida entre dos lecturas consecutivas del
mismo.

2) De acuerdo con el inciso 2° del articulo 146 de la ley 142 de 1994, cuando, sin accién u
omisién de las partes, durante un periodo no sea posible medir razonablemente con
instrumentos los consumos, su valor podra establecerse, segun dispongan los contratos
uniformes, con base en consumos promedios de otros periodos del mismo suscriptor o
usuario, o con base en los consumos promedios de suscriptores o0 usuarios que estén en
circunstancias similares, o con base en aforos individuales.

3) Cuando a un suscriptor o usuario se la haya retirado el equipo de medida para
revision y/o calibracibn, o éste se encuentre defectuoso, el consumo podra




establecerse, segun dispongan los contratos uniformes, con base en consumos
promedios de otros periodos del mismo suscriptor o usuario, 0 con base en los consumos
promedios de suscriptores o0 usuarios que estén en circunstancias similares, o con base
en aforos individuales.

4) En desarrollo de lo dispuesto en el inciso 3° del articulo 144 y el inciso 4° del articulo
146 de la ley 142 de 1994, cuando el usuario no tome las acciones necesarias para
reparar o reemplazar los medidores, y la empresa se abstenga de hacerlo por cuenta
del usuario o suscriptor, se entendera que es omisién de la empresa la no colocacion
de los medidores”.

De la norma transcrita se comprueban las afirmaciones realizadas en el punto
anterior sobre la regla general y las excepciones analizadas, asi:

i)

Las ESP tienen el deber legal de efectuar la lectura de los medidores lo
cual arrojara el consumo medido; de esta manera, la “lectura” y el
“‘consumo medido” son los insumos esenciales que permiten adelantar el
proceso de facturacion, ya que con ellos se determinara el consumo a
facturar y su liquidacion, pasos indispensables para emitir la factura de
servicios publicos, segun la Resolucion CREG 108 de 1997, en
concordancia con el articulo 146 de la Ley 142 de 1994. Consecuente con
el sefialado deber legal, el paragrafo 1 del articulo 30 de la Resolucion
108 dispone: “Correspondera a la empresa probar que realizé las
diligencias oportunas para_efectuar la _medicion en las oportunidades
previstas en el contrato”. (Se subraya).

En consecuencia, si la ESP debe realizar la lectura sobre un equipo de
medida o “medidor’, légicamente la falta de medicion del consumo
originada en la omision de lectura del medidor o en la ausencia de
medidores, en ambos casos omision imputable a la empresa, generara
como consecuencia juridica que la ESP pierda el derecho a recibir el
precio en los términos del inciso cuarto del articulo 146 de la Ley 142 de
1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucién CREG
108 de 1997.

Incluso, en aquellos casos en que los medidores no funcionen en forma
adecuada, deber de vigilancia que corresponde a las ESP, y por lo mismo
no sea posible determinar el consumo real de los usuarios, si las ESP
omiten repararlos o reemplazarlos en el plazo establecido en el inciso
cuarto del articulo 146 de la Ley 142, tal conducta se entendera como
omisién en la colocacion de los medidores y su consecuencia sera la
pérdida del precio, segun lo dispone dicha norma, en concordancia con el
articulo 144 ibidem y el numeral 4 del articulo 31 de la Resolucién CREG
108 de 1997,

Cuando el medidor instalado a un suscriptor o usuario se haya retirado
temporalmente para su revision o calibracion, el consumo podra
establecerse segun dispongan los contratos uniformes, con base en
consumos promedios de otros periodos del mismo suscriptor o usuario, 0
con base en los consumos promedios de suscriptores 0 usuarios que estén
en circunstancias similares, o con base en aforos individuales. Notese que
en este caso se presenta una falta de medicion pero por razones no
imputables a la empresa y, por lo mismo, la regulacion permite cobrar el
servicio de la forma descrita;

Como puede apreciarse, la diligencia de la ESP tiene como recompensa
gue pueda cobrar el consumo promedio, en tanto que la omisién en la



reparacion o reemplazo del medidor genera la pérdida del precio, segun
se expuso;

Iii) La posibilidad de cobro por consumos promedios o aforo individual se
prevé para los casos en que el medidor se encuentre “defectuoso” o no
sea “posible medir razonablemente con instrumentos los consumos”, en
ambos casos, sin que medie accion u omision de las ESP. Obviamente en
estos casos lo que procede es reparar o reemplazar el medidor, para lo
cual se seguiran las reglas sefaladas en precedencia.

Puede reiterarse entonces, que la Resolucion CREG 108 de 1997 es concordante
con la Ley 142 de 1994, en el sentido de asegurar el correcto funcionamiento del
medidor, dada la inescindible relacion de medio a fin para la medicion del
consumo real como elemento principal del precio del servicio que se cobra al
usuario. La verificacion del funcionamiento del medidor es obligacion del prestador
del servicio, que puede repararlos o reemplazarlos a costa del usuario, y la
omision de tal deber puede generar como consecuencia la pérdida del precio, ya
que es considerada por la misma regulacion como “falta de medicién” imputable a
la ESP, en los términos del inciso cuarto del articulo 146 de la Ley 142 de 1994.

3. Lafacturacion y los cobros inoportunos
3.1. Requisitos de las facturas

Como se expuso en precedencia existe una relacion consecuencial entre la
medicion del consumo y la facturacion, aunque tanto la Ley 142 de 1994 como la
Resolucién CREG 108 de 1997 tratan el asunto en capitulos separados. En efecto,
la determinacion del consumo facturable esta establecida en el capitulo V, articulo
146, de la Ley 142 de 1994, en tanto que la regulacion “De las Facturas”,
corresponde al capitulo VI, articulos 147 a 151, ibidem.

Asi las cosas, resulta pertinente transcribir el articulo 148 de la Ley 142 que sobre
el particular dispone:

“Articulo 148. Requisitos de las facturas.

Los requisitos formales de las facturas serdn los que determinen las condiciones
uniformes del contrato, pero contendran, como minimo, informacién suficiente para que
el suscriptor o usuario pueda establecer con facilidad si la empresa se cifié ala Ley y al
contrato al elaborarlas, cobmo se determinaron y valoraron sus consumos, cOmo se
comparan éstos y su precio con los de periodos anteriores, y el plazo y modo en el que
debe hacerse el pago.

En los contratos se pactara la forma, tiempo, sitio y modo en los que la empresa hara
conocer la factura a los suscriptores o usuarios y el conocimiento se presumira de
derecho cuando la empresa cumpla lo estipulado. Corresponde a la empresa
demostrar su cumplimiento. El suscriptor o usuario no estard obligado a cumplir las
obligaciones que le cree la factura, sino después de conocerla. No se cobraran
servicios no prestados, tarifas, ni conceptos diferentes a los previstos en las
condiciones uniformes de los contratos, ni se podra alterar la estructura tarifaria
definida para cada servicio publico domiciliario”. (Subraya la Sala)

La Resolucion CREG 108 de 1997, en el capitulo VI “De la liquidacion del
consumo y las facturas”, en concordancia con precitada norma dispone:

“Articulo 42. Requisitos minimos de la factura. Las facturas de cobro de los
servicios publicos de energia eléctrica y gas combustible por red fisica, contendran,
como minimo, la siguiente informacion:



a) Nombre de la empresa responsable de la prestacion del servicio.

b) Nombre del suscriptor y direccion del inmueble receptor del servicio.

c¢) Estrato socioecondmico y clase de uso del servicio.

d) Periodo por el cual se cobra el servicio, consumo correspondiente a ese periodo y
valor.

e) Lectura anterior del medidor de consumo, si existiere.

f) Lectura actual del medidor de consumo, si existiere.

g) Causa de la falta de lectura, en los casos en que no haya sido posible realizarla.

h) Fechas maximas de pago oportuno, fecha de suspensién y/o corte del servicio y
valor total de la factura.

i) Consumo en unidades fisicas de los ultimos seis (6) periodos, cuando se trate de
facturaciones mensuales, y de los ultimos tres (3) periodos, cuando se trate de
facturaciones bimestrales; en defecto de lo anterior, deberd contener el promedio de
consumo, en unidades correspondientes, al servicio de los seis (6) Ultimos meses.

j) Los cargos expresamente autorizados por la Comision.

k) Valor de las deudas atrasadas.

[) Cuantia de los intereses moratorios, y sefialamiento de la tasa aplicada.

m) Monto de los subsidios, y la base de su liquidacion.

n) Cuantia de la contribucién de solidaridad, asi como el porcentaje aplicado para su
liquidacion.

0) Sanciones de caracter pecuniario.

p) Cargos por concepto de reconexion o reinstalacion.

q) Otros cobros autorizados.

Paragrafo. En el caso de los suscriptores o usuarios con medidores de prepago, solo
son aplicables los literales a, b, ¢, j, m, n, 0, q”. (Subraya la Sala).

La Sala estima que las normas transcritas reiteran la regla general expuesta en
este concepto en el sentido de que la medicion del consumo real del usuario es el
elemento principal del precio del servicio que se cobra a través de la factura de
servicios publicos y que la lectura es el factor que permite la determinacion del
consumo medido con base en la diferencia entre “lectura actual y lectura anterior
del medidor”. La locucion, “si existiere” de los literales e) y f), hacen relacion al
medidor: si no existe medidor no existira lectura.

Por otro lado, el literal g) supone que el medidor se instalé pero no se hizo la
lectura, caso en el cual debera sefalarse la causa de esa omision. La Sala
entiende que bajo las normas de la Ley 142 de 1994 y la Resolucion CREG 108
de 1997 interpretadas en este concepto, la citada omision debe ser ajena a la
ESP, toda vez que es un deber legal de las ESP realizar todas las diligencias
oportunas para efectuar la medicion, so pena de perder el derecho a recibir el
precio en los términos del articulo 146 de la Ley 142, en concordancia con los
articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108. Dentro de las causas no imputables
a la empresa que no generan tal consecuencia juridica, estarian la reparaciéon y
calibracion del medidor, asi como el reemplazo de ese equipo, tal como se expuso
en el punto anterior.

De esta manera el entendimiento del literal g), parte del deber de informacién que
las ESP tienen frente a los usuarios que se traduce, segun dicha norma, en indicar
las causas por las que se dio la ‘“falta de lectura”, y en modo alguno puede
entenderse que es una causal de justificacion que exoneraria a las ESP de cumplir
con su deber legal de realizar la lectura del medidor. Ademas, si no ha “sido
posible realizar” la lectura por accion u omision de la empresa, no es posible
cobrar valor alguno.

Estima la Sala que la interpretacion propuesta estd en consonancia con el
contexto normativo de la Resolucion CREG 108, cuyo marco es la necesidad de
medicion del consumo, la proteccion de los derechos de los usuarios y la eficiencia



en la prestacion del servicio, segun ya se dijo, asi como en la obligacion radicada
en las ESP de realizar diligentemente todas las gestiones para efectuar la lectura
del medidor, paso obligado para deducir la medicion del consumo real y, en
consecuencia, el valor del servicio que deberd facturarse al usuario.

La interpretacion realizada se ratifica con el articulo 36 de la Resolucion CREG
108, asi:

“Articulo 36. Facturacion oportuna. Las empresas deberan facturar en forma
oportuna los servicios objeto de suministro. Para estos efectos, el lapso de tiempo
comprendido entre |la fecha de lectura del medidor del suscriptor o usuario y la fecha de
entrega de la respectiva factura, no podra ser superior a un periodo de facturacion,
salvo los casos en gque medie mora del suscriptor o usuario, caso en el cual podran
cobrarse los saldos insolutos de los periodos anteriores.

Paragrafo 1°. Para cumplir lo establecido en este articulo, las empresas deberan
ajustar sus ciclos de facturacion en un plazo maximo de un afio, contado a partir de la
vigencia de la presente resolucion.

Paragrafo 2°. Los ciclos de facturacion seran decididos por la empresa, de acuerdo
con el tamafio de su mercado, sin que requiera autorizacién previa alguna”’. (Se
subraya).

Como puede verse, la norma reitera la obligacion de efectuar la lectura y el
principio de eficiencia que acompafa la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios. Ademas, no puede pasarse por alto que desde el momento de la
expedicion de la Resolucion CREG 108 de 1997 a la fecha han pasado mas de 18
anos y, por lo mismo, en los actuales momentos no se justifica la falta de lectura
de los medidores por parte de las ESP, por lo que esa omision al traducirse en una
“falta de medicion del consumo”, les “hara perder el derecho al recibir el precio”,
en los términos del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en concordancia con los
articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108 de 1997.

Pretender que la “falta de lectura” por acciéon u omisién de las ESP no genere el
efecto desfavorable de perder el precio, contraria los expresos deberes que
impone la regulacion a esas empresas en la materia, el cual incluye su medicion vy,
por ende, se constituiria en un expediente que dejaria sin efecto las
consecuencias juridicas previstas en la normatividad, en perjuicio de los derechos
de los suscriptores o usuarios, situacion que precisamente quiere evitarse con el
articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la
Resolucion CREG 108 de 1997.

3.2. Cobrosinoportunos
Sobre el particular, el articulo 150 de la Ley 142 de 1994, dispone:

“Articulo 150. De los cobros inoportunos.

Al cabo de cinco meses de haber entregado las facturas, las empresas no podran
cobrar bienes o servicios que no facturaron por error, omision, o investigacion de
desviaciones significativas frente a consumos anteriores. Se exceptlan los casos en
gue se compruebe dolo del suscriptor o usuario”. (Subraya la Sala).

De la norma precedente'® se extraen los siguientes elementos:

a. Entrega de las facturas a los suscriptores o usuarios;

10 E| articulo 40 de la Resolucion CREG 108 de 1997, la reproduce de manera idéntica.



b. Las facturas entregadas no _cobraron (“no facturaron”) bienes o servicios
por error, omision, o investigacion de desviaciones significativas frente a
consumos anteriores;

c. Imposibilidad de cobrar los bienes o servicios no facturados, si han
transcurrido mas de 5 meses de la entrega de la factura;

d. Salvo que la no facturacion de los bienes o servicios haya ocurrido por
dolo comprobado del suscriptor o usuario, y

e. No prevé la falta de lectura y, mucho menos, si esa omision es imputable
o no a las ESP.

La interpretacion debe partir de la nocion factura, la cual esta definida en la
Resolucién CREG 108 de 1997, asi: “FACTURA DE SERVICIOS PUBLICOS: Es
la cuenta de cobro que una persona prestadora de servicios publicos entrega o
remite al usuario, por causa del consumo y demas servicios inherentes prestados,
en desarrollo de un contrato de servicios publicos” (Articulo 1. Subraya la Sala).

De la definicion se sigue, sin dubitaciébn alguna, que la causa eficiente de la
emision de la cuenta de cobro (factura) es el consumo del suscriptor o usuario del
servicio publico domiciliario correspondiente. Y como claramente lo establece la
Resolucion CREG 108, la entrega de la factura es el paso final de un proceso que
se conoce como facturacion, esto es, “Conjunto de actividades que se realizan
para emitir la factura, que comprende: lectura, determinacién de consumos,
revision previa en caso de consumos anormales, liquidacion de consumos,
elaboracion y entrega de la factura.” (Ibidem).

En concordancia con lo anterior, las actividades descritas, en particular la lectura,
debe surtirse en un periodo de facturacion: “Lapso entre dos lecturas consecutivas
del medidor de un inmueble, cuando el medidor instalado no corresponda a uno de
prepago”. (ibid.)

En consecuencia, el supuesto de hecho que regula el articulo 150 de la Ley 142
de 1994, ocurre al momento de la elaboracién de la factura y no antes (lectura,
medicion); es decir, no se refiere a errores u omisiones de la ESP ocurridos antes
de la elaboraciéon de la factura como podria ser en la lectura o en la medicion de
consumos, sino a errores u omisiones cometidos por la ESP en el momento de
facturar. La investigacion de desviaciones significativas merece comentario aparte,
y la Sala lo abordard méas adelante.

En términos simbodlicos la norma contempla la siguiente situacién: dada una
lectura X, la cual determina el consumo medido del suscriptor o usuario que al
aplicar la tarifa correspondiente arroja un valor Y, la ESP al elaborar la factura por
omitir alguno de los datos o por error, factura un valor Z el cual es cobrado al
suscriptor o usuario. Dadas las anteriores circunstancias, se permite que dentro de
los cinco (5) meses siguientes a la entrega de la factura, la ESP pueda cobrar el
valor Y, que es el correcto, segun la lectura y el consumo medido de ese
suscriptor o usuario. Transcurrido dicho término no puede cobrar tales bienes y
servicios no facturados.

Por tanto, se distingue: (i) la disposicion general de facturacion del articulo 150 de
la Ley 142 de 1994 relativa al cobro de los bienes o servicios que las ESP no
facturaron por error u omision, dentro de los cinco meses siguientes a la entrega
de la factura, de (ii) la falta de medicién originada en la falta de lectura por razén




imputable a la ESP para determinar el consumo del suscriptor o usuario, cuya
consecuencia juridica “hara perder el derecho a recibir el precio” a las ESP,
prevista en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994, norma especial de medicion del
consumo, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108
de 1997.

En otras palabras, no es admisible percolar, a propésito del cobro (este si
permitido) de lo no facturado por error u omision, el cobro de bienes o servicios
dejados de facturar por falta de medicion, derivada de la falta de lectura, entendida
esta como “Registro del consumo que marca el medidor” (articulo 1, Resolucién
CREG 108 de 1997).

Por altimo, el articulo 150 de la Ley 142 prevé el caso de que la no facturacion se
deba a la “investigacion de desviaciones significativas”, supuesto de hecho que si
bien se verifica en el proceso de facturacibn mencionado en precedencia
(“Conjunto de actividades que se realizan para emitir la factura, que comprende:
(...) revision previa en caso de consumos anormales”), su consecuencia juridica
no se contrae unicamente al articulo 150 de la Ley 142 de 1994, sino que exige la
interpretacion sistematica de este y del articulo 149 ibidem, asi como de la
Resolucion 108 de la CREG:

“Articulo 149. De la revision previa. Al preparar las facturas, es obligacion de las
empresas investigar las desviaciones significativas frente a consumos anteriores.
Mientras se establece la causa, la factura se hara con base en la de periodos
anteriores o0 en la de suscriptores 0 usuarios en circunstancias semejantes o mediante
aforo individual; y al aclarar la causa de las desviaciones, las diferencias frente a los
valores gue se cobraron se abonaran o cargaran al suscriptor o usuario, seguin sea el
caso”. (Se subraya).

Por su parte, las definiciones de la Resolucion CREG 108 sefialan que consumo
anormal es el que “(...) al compararse con los promedios histéricos de un mismo
suscriptor o usuario, o con los promedios de consumo de suscriptores o0 usuarios
con caracteristicas similares, presenta desviaciones significativas, de acuerdo con
los parametros establecidos por la empresa” (Articulo 1. Se subraya).

En tal sentido, el articulo 37 de la Resolucién 108, dispone:

“Articulo 37. Investigacion de desviaciones significativas. Para elaborar las
facturas, es obligacion de las empresas adoptar mecanismos eficientes que permitan
someter su facturacion a investigacion de desviaciones significativas entre el consumo
registrado del suscriptor o usuario durante un periodo de facturacion y sus promedios
de consumo anteriores.

Paragrafo 1. Se entenderd por desviaciones significativas, en el periodo de facturacion
correspondiente, los aumentos o reducciones en los consumos que, comparados con
los promedios de los ultimos tres periodos, si la facturacion es bimestral, o de los
ultimos seis periodos si la facturacion es mensual, sean mayores a los porcentajes que
fijen las empresas en las condiciones uniformes del contrato.

Paragrafo 2. La Empresa deberd practicar las visitas y realizar las pruebas técnicas
gue se requieran con el fin de precisar la causa que origino la desviacion detectada en
la revision previa”. (Subraya la Sala).

El analisis de las normas transcritas ratifica que la facturacién de las ESP debe
seguir un proceso que exige (antes de la liquidacién de los consumos y la
elaboracion de la factura) una revisibn previa sobre la lectura realizada y la
determinacién del consumo, para verificar su normalidad o anormalidad frente a
los consumos anteriores del suscriptor o usuario. Si de la revision previa se



determina que es normal, se seguira con el proceso de elaboracion de las facturas
con base en la medicion efectuada y la liquidacién que corresponda. Si es lo
segundo, se adelantara una investigacion por desviaciones significativas, caso en
el cual la ESP podré facturar con base en el consumo de periodos anteriores o en
el consumo de suscriptores 0 usuarios en circunstancias semejantes, o mediante
aforo individual, segun lo previsto en el articulo 149 de la Ley 142 de 1994, en
concordancia con el articulo 38 de la Resolucion CREG 108 de 199711,

Una vez aclarada la causa de la desviacion, las diferencias frente a los valores
que se cobraron se abonaran o cargaran al suscriptor o usuario, segun sea el
caso, en el periodo siguiente de facturacion, segun los articulos 149 de la Ley 142
y 39 de la Resolucién CREG 10812,

Ahora, cuando la regulacion alude al “siguiente periodo de facturacion”, es preciso
recordar que ese periodo esta limitado por el articulo 150 de la Ley 142, en el
sentido de que las ESP no podran cobrar los bienes o servicios no facturados por
investigacion de desviaciones significativas frente a consumos anteriores, si han
transcurrido mas de 5 meses de la entrega de la factura en la que el servicio se
cobré con base en un consumo estimado, esto es, de periodos anteriores, 0 en la
de suscriptores o usuarios en circunstancias semejantes, o mediante aforo
individual, segln el caso*s.

4. Recapitulacion

La interpretacion realizada por la Sala en los apartados anteriores en relacién con
las normas de la Ley 142 de 1994 y la Resolucion CREG 108 de 1997, relativas a
la medicién, facturacién y cobro del servicio publico de energia eléctrica, puede
sintetizarse de la siguiente manera:

i) El deber de prestacion eficiente de los servicios publicos domiciliarios
involucra la medicion de los mismos por parte de las ESP;

i)  Es un derecho de los usuarios la medicion de su consumo real y una
obligacion de las ESP realizar esa medicion; correlativamente, el
derecho que tienen las empresas de recibir el precio por el servicio
prestado, debera corresponder al valor de los consumos reales del
usuario que arroje la medicion;

iii) La medicion del consumo real del usuario es el elemento principal del
precio del servicio que se cobra a través de la factura de servicios
publicos; para la emision de dicha factura deben surtirse una serie

11 “Articulo 38. Facturacién en caso de desviaciones significativas. Mientras se establece la
causa de desviacion del consumo, la empresa determinara el consumo con base en los consumos
anteriores del usuario, o con los consumos promedios de suscriptores 0 usuarios en circunstancias
semejantes, o mediante aforo individual, de acuerdo con lo establecido en los contratos de
condiciones uniformes. En la factura de cobro debera especificarse la causa de la desviacion”.

12 “Articulo 39°. Restablecimiento econdémico por desviaciones significativas. Una vez
aclarada la causa de las desviaciones, la empresa procedera a establecer las diferencias entre los
valores facturados, que seran abonados o cargados al suscriptor o usuario, seguiin sea el caso, en
el siguiente periodo de facturacion”.

13 “CONSUMO ESTIMADO: Es el consumo establecido con base en consumos promedios de otros
periodos de un mismo suscriptor 0 usuario, o con base en los consumos promedios de suscriptores
0 usuarios con caracteristicas similares, o con base en aforos individuales de carga” (Resolucién
CREG 108 de 1997, Articulo 1).



Vi)

vii)

de pasos por parte de la ESP, entre los que se destacan, para
efectos de la consulta, la nocién de “lectura” y “consumo medido”;

La lectura es el factor que permite la determinacion del consumo

medido con base en la diferencia entre lectura actual y lectura
anterior del medidor;

Todo suscriptor o usuario deberd contar con equipo de medicién

individual de su consumo con excepcion de los “inquilinatos, y de
los usuarios incluidos en planes especiales de normalizacién del
servicio” (articulo 24 de la Resolucion CREG 108 de 1997);

Es deber de las ESP constatar el debido funcionamiento del medidor,

a efectos de que dicho instrumento permita determinar “en forma
adecuada el consumo”, (articulo 144, Ley 142 de 1994); la
diligencia de la ESP en el cumplimiento de este deber tiene como
recompensa que pueda cobrar el consumo promedio; la omision
de tal deber hara que pierda el derecho a recibir el precio;

Las ESP tienen el deber legal de efectuar la lectura de los medidores

lo cual arrojara el consumo medido; de esta manera, la “lectura” y
el “consumo medido” son los insumos esenciales que permiten
adelantar el proceso de facturacion, ya que con ellos se
determinara el consumo a facturar y su liquidacion, pasos
indispensables para emitir las factura de servicios publicos.
“Correspondera a la empresa probar que realizd las diligencias
oportunas para efectuar la medicion en las oportunidades
previstas en el contrato” (paradgrafo 1 del articulo 30 de la
Resolucién CREG 108 de 1997);

viii) En el contexto normativo del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en

iX)

X)

Xi)

concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucibn CREG
108 de 1997, el supuesto de hecho “falta de medicién”
corresponde a un incumplimiento, por accion u omision, del deber
de la empresa de medir con instrumentos los consumos de los
usuarios (ausencia de medidores), o a la omision de lectura del
medidor. De esta manera, verificado el incumplimiento de la
empresa (supuesto de hecho), emerge la consecuencia juridica: la
pérdida del derecho a recibir el precio;

En consecuencia, si la falta de medicion obedece a una falta de

lectura, por accion u omision de la ESP, la consecuencia juridica
es la pérdida del derecho a recibir el precio;

Es preciso indicar que en relacion con el supuesto de hecho

predicable de las ESP, el articulo 146 de la Ley 142 de 1994
presume que la no colocacibn de medidores en un periodo
superior a seis meses después de la conexion del suscriptor o
usuario, se constituye en una omision de la empresa -que traeré
como consecuencia la pérdida del derecho a recibir el precio-;

El articulo 150 de la Ley 142 de 1994 prevé que ante un error u

omisién que lleva a que no se facturen los bienes y servicios
prestados, la consecuencia juridica sera que la ESP pueda



cobrarlos dentro de los cinco (5) meses siguientes a la entrega de
la factura al suscriptor o usuario y que transcurrido dicho término
no pueda cobrar tales bienes y servicios no facturados;

xii) Por tanto, se distingue la disposicion del articulo 150 de la Ley 142
de 1994 relativa al cobro de los bienes o servicios que las ESP no
facturaron por error u omisién, dentro de los cinco meses
siguientes a la entrega de la factura, de la falta_de medicién
originada en la falta de lectura, por acciébn u omisién de la ESP,
para determinar el consumo del suscriptor o usuario, cuya
consecuencia juridica “hara perder el derecho a recibir el precio” a
las ESP, prevista en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en
concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG
108 de 1997. En otras palabras, no es admisible percolar, a
propasito del cobro (este si permitido) de lo no facturado por error
u omisién, el cobro de bienes o servicios dejados de facturar por
falta de medicion, derivada de la falta de lectura;

xiii) Cuando en el proceso de elaboracién de las facturas se determine un
consumo anormal, se adelantar& una investigacion por
desviaciones significativas. En este caso la ESP podra facturar
con base en el consumo de periodos anteriores o en el consumo
de suscriptores 0 usuarios en circunstancias semejantes, o
mediante aforo individual, segun lo previsto en el articulo 149 de la
Ley 142 de 1994, en concordancia con el articulo 38 de la
Resolucion CREG 108 de 1997, y

xiv) Una vez aclarada la causa de la desviacion, las diferencias frente a
los valores que se cobraron se abonaran o cargaran al suscriptor o
usuario, segun sea el caso, en el periodo siguiente de facturacion,
segun los articulos 149 de la Ley 142 y 39 de la Resolucion CREG
108, sin que puedan cobrarse bienes o servicios no facturados por
investigacion de desviaciones significativas frente a consumos
anteriores, si han transcurrido mas de 5 meses de la entrega de la
factura en la que el servicio se cobrdé con base en un consumo
estimado, esto es, con base en el consumo de periodos anteriores
o en el consumo de suscriptores o0 usuarios en circunstancias
semejantes, o mediante aforo individual, segun el caso.

D. El deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia de
unificacion del Consejo de Estado

1. Vinculacion de la Administracion al precedente
Dispone el articulo 10 del CPACA, lo siguiente:

“Articulo 10. Deber de aplicacién uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al
resolver los asuntos de su competencia, las autoridades aplicardn las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que
tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Con este proposito, al adoptar las
decisiones de su competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas
normas”.



La Sala analiz6 la norma transcrita, asi como las previstas en el articulo 102, 269 y
270 del CPACA en el Concepto 2177 de 2013 y al efecto sefialé la importancia
que para el ordenamiento juridico tiene la unificacion de la jurisprudencia en
cabeza de los 6rganos de cierre y su caracter vinculante, la cual en el caso del
Consejo de Estado no nace con la Ley 1437 de 2011 ni depende exclusivamente
de ella, pues aquélla es inherente a la condicion de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo que le reconoce a la Corporacion el articulo 237-1 de
la Constitucion Politica'®, tal como ya lo hacia la Carta de 1886'°. En
consecuencia, el deber de las autoridades administrativas y judiciales de hacer
una interpretacion uniforme y coherente de las normas juridicas y de garantizar el
derecho a la igualdad y la seguridad juridica es un mandato general, directo y de
aplicacion inmediata que se debe cumplir en cualquier actuacién administrativa'®.

La Sala observd que la linea jurisprudencial fijada en la Sentencia C — 539 de
2011 fue desarrollada y ratificada en las sentencias C- 634 y C 816 de 2011 y C-
588 de 2012 a partir de la revisién de constitucionalidad de los articulos 10, 102 y
269 del CPACA, respectivamente.

En estas providencias se evidencia la evolucién del principio de legalidad, que en
su concepcion clasica hacia énfasis en la sujecion formal de la Administracion a la
ley y que actualmente estd referido a la observancia de la totalidad del
ordenamiento juridico, en cuyo vértice se encuentra la Constitucion Politica: Asi,
no es un simple cambio linglistico que el nuevo CPACA se refiera de forma
expresa a la sujecion de las autoridades a “la Constitucién y demas preceptos del
ordenamiento juridico” (articulo 1), en reemplazo de las formulas clasicas que
utilizaba el Decreto 01 de 1984 cuando establecia que las actuaciones
administrativas tenian por objeto el cumplimiento de los fines estatales como lo
sefialan las leyes y la proteccion de los derechos reconocidos en la ley (articulo 2).

De manera que en ese nuevo entendimiento del principio de legalidad, las
autoridades administrativas estan sujetas también a la interpretacion que de las
normas aplicables al caso hacen los érganos de cierre de cada jurisdiccion, lo cual
asegura la validez de sus decisiones y la plena efectividad de los derechos a la
igualdad y a la seguridad juridica, tal como lo sostuvo la Sala en el Concepto
2177- que reitera en su integridad-, y por tanto:

i) Las autoridades administrativas estan obligadas a observar las
sentencias del Consejo de Estado en las que se han interpretado
las normas aplicables al caso concreto;

14 “5,4.2.5. Asi, de la condicién de “méaximo tribunal de la jurisdicciéon ordinaria”, de ‘tribunal
supremo de lo contencioso administrativo”, de “guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion” que les fija la Constitucién a la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y la
Corte Constitucional, respectivamente, surge el encargo de unificar la jurisprudencia en las
respectivas jurisdicciones, tarea implicita en la atribuciones asignadas a la primera como tribunal
de casacion, en la de cierre jurisdiccional de lo contencioso administrativo del segundo, y en la
funcién de guardian de la Constitucién y de revisor de las decisiones judiciales de tutela de los
derechos fundamentales que tiene la Corte Constitucional. Y de tal deber de unificacion
jurisprudencial emerge la prerrogativa de conferirle a su jurisprudencia un caracter vinculante. En
otras palabras, el valor o fuerza vinculante, es atributo de la jurisprudencia de los érganos de
cierre, quienes tienen el mandato constitucional de unificacién jurisprudencial en su jurisdiccién.”
(Corte Constitucional, sentencia C-816 de 2011)

15 “Articulo 137. El Consejo se dividird en Salas o Secciones para separar las funciones que le
competen como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, de las demas que le asignen
la Constitucion y la ley.”

16 Corte Constitucional, sentencia SU-1122 de 2001.



ii) El deber de observar las interpretaciones hechas por el Consejo de
Estado como organo de cierre de la jurisdiccion contenciosa,
forma parte del debido proceso y del principio de legalidad al que
se encuentran sujetas las autoridades administrativas; por tanto,
Su inobservancia afecta directamente la validez de las decisiones
administrativas;

iii) El deber de motivacion adecuada de los actos administrativos
(articulos 29 C.P. y 42 CPACA) conlleva para las autoridades
administrativas la obligacion de considerar expresamente no solo
la normatividad aplicable al caso concreto, sino también la
jurisprudencia de los 6rganos de cierre en que dichas normas se
han interpretado;

iv) Las autoridades administrativas no pueden invocar el principio de
autonomia judicial del articulo 230 de la Constitucién Politica para
defender una facultad de autonomia interpretativa de las normas;
por tanto, en su caso, la vinculacibn a las sentencias de los
organos de cierre de la jurisdiccion constitucional y contencioso
administrativa es aun mas estricta de lo que lo es para los propios
jueces;

v) La posibilidad de apartamiento del precedente judicial por las
autoridades administrativas solo procede de manera excepcional y
exige una carga rigurosa de argumentacion que debe ser
suficiente y motivada, y

vi) En los casos en que aun no exista una interpretacion aplicable al
asunto, o existan interpretaciones judiciales disimiles que no han
sido_unificadas, la Administracion esta obligada en todo caso a
optar de manera motivada por la interpretacion que mejor
desarrolle los principios y valores constitucionales y la proteccion
de los derechos reconocidos a las personas.

En consideracion a que el articulo 10 del CPACA desarrolla los distintos
postulados superiores que han sido expuestos en este concepto sobre el caracter
vinculante de las decisiones de las altas cortes, la Corte Constitucional declaro
exequible esa norma mediante sentencia C — 634 de 2011'/, toda vez que el
reconocimiento de la jurisprudencia como fuente de derecho, opcion adoptada por
el legislador en dicho articulo, se funda en considerar que los textos normativos,
bien sea constitucionales, legales o reglamentarios, carecen de un Unico sentido,
obvio o evidente, sino que solo dan lugar a reglas o disposiciones normativas,
estas si dotadas de significado concreto, previo un proceso de interpretacion del
precepto. Esta interpretacion, cuando es realizada por autoridades investidas de
facultades constitucionales de unificacion de jurisprudencia, como sucede con las
altas cortes de justicia, adquiere caracter vinculante.

En esa medida, cuando las entidades estatales adoptan decisiones administrativas
sin tener en cuenta las sentencias de los 6rganos de cierre, se convierten en

17« .en el entendido que las autoridades tendran en cuenta, junto con las sentencias de unificacion
jurisprudencial proferidas por el Consejo de Estado y de manera preferente, las decisiones de la
Corte Constitucional que interpreten las normas constitucionales aplicables a la resolucién de los
asuntos de su competencia. Esto sin perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las
sentencias que efectuan el control abstracto de constitucionalidad”.



agentes de conflictividad y congestidn judicial, en contravia de los fines del Estado
Social de Derecho (art.2 C.P.). Igualmente, contrarian los principios de economia,
eficiencia, eficacia, igualdad y responsabilidad administrativa (articulo 209 C.P.y 3
CPACA). Ademas, se infringe la obligacion que tienen los funcionarios
administrativos de hacer efectivos los derechos ciudadanos (lo que constituye falta
disciplinaria - articulo 31 CPACA) y se quebranta el deber de los servidores
publicos de cumplir con diligencia y eficiencia el servicio encomendado (articulo
34-1y 2 de la Ley 734 de 2002).

2. El valor de las sentencias del Consejo de Estado que no son de
unificacion — valor como precedente

En relacion con el deber de las autoridades administrativas de tener en cuenta las
decisiones del Consejo de Estado para solucionar asuntos que se presentan en
sede administrativa es necesario hacer una precision, dadas las inquietudes
formuladas en la consulta. Podria pensarse que los diversos mecanismos de
activacion judicial y administrativa de los efectos de las sentencias de unificacion
jurisprudencial® establecidos en la Ley 1437 de 2011, conllevan de suyo que las
demas sentencias del Consejo de Estado que no tienen esa condicién carecen de
todo efecto vinculante al momento de adoptar las decisiones administrativas; seria
tanto como decir que cuando no hay sentencias de unificacion jurisprudencial en
los términos del articulo 270 del CPACA, la Administracion puede actuar con
absoluta libertad de interpretacion a pesar de que exista un precedente claro y
especifico aplicable al caso concreto o incluso jurisprudencia reiterada del Consejo
de Estado.

La Sala aclara que dicho entendimiento no es posible y resulta contrario a la
Constitucion. Si bien es cierto que los mecanismos de los articulos 102 y 269
(extension de jurisprudencia); 256 (recurso extraordinario de unificacion) 272
(revision eventual de acciones populares y de grupo) y 271 (traslado de asuntos a
la Sala Plena del Consejo de Estado y de sus Secciones) exigen para su
procedencia una sentencia de unificacién jurisprudencial en la forma definida en el
articulo 270 del CPACA, ello no significa que las demas sentencias del Consejo de
Estado hayan perdido su valor como precedente a tener en cuenta por la
Administracién al momento de adoptar sus decisiones, tal como ya se sefialé.

Al respecto se pronuncié expresamente la Corte Constitucional en la Sentencia C-
588 de 2012 al declarar exequible el articulo 270 de la ley 1437 de 2011 y
rechazar el cargo relacionado con la pérdida de valor de las sentencias del
Consejo de Estado no incluidas en la definicién de dicho articulo:

“5.2.5. Ahora bien, en cuanto a la presunta omisién en el mecanismo de extension de
otras sentencias del Consejo de Estado distintas de las de unificacion jurisprudencial,
téngase en cuenta que, como bien se ha dicho, estas sentencias de unificacion
cumplen la funcion especial y especifica de ordenar y clarificar el precedente aplicable.
En este sentido, es plenamente razonable que sean estas sentencias y no otras del
Consejo de Estado, las llamadas a ser aplicadas en el mecanismo de extension de
jurisprudencia. Las demas sentencias del Consejo de Estado siguen teniendo su
valor como precedente del 6rgano de cierre de lo contencioso-administrativo,

18 “Articulo 270. Sentencias de unificacién jurisprudencial. Para los efectos de este Cédigo se
tendran como sentencias de unificacion jurisprudencial las que profiera o haya proferido el Consejo
de Estado por importancia juridica o trascendencia econémica o social o por necesidad de unificar
0 sentar jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas al
mecanismo eventual de revisién previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por
el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009.”



pero son un tipo especial de providencias -las sentencias de unificacién jurisprudencial-
a las que el Legislador, en ejercicio de su poder de configuracidbn normativa, asigno la
potestad de ser aplicadas en el mecanismo de extension de jurisprudencia, que tienen
la virtud de evitar la realizacién de un proceso y de facilitar el acceso directo al Consejo
de Estado.” (Se resalta).

De esta manera, las entidades estatales al momento de adoptar las decisiones
administrativas estan obligadas a: (i) identificar las normas aplicables al caso; (ii)
identificar y aplicar las sentencias de los 6rganos de cierre en que dichas normas
se hayan interpretado (sean o no de unificacion), salvo que existan razones
constitucionales serias y fundadas para apartarse de dicho precedente; (iii) en el
evento en que no haya una interpretacion judicial previa de las normas aplicables
0 que éstas sean contradictorias, debera preferirse la interpretacion que mejor
desarrolle los valores, principios y derechos constitucionales; (iv) en cualquier
caso, sera necesario hacer una motivacion expresa y suficiente sobre la existencia
0 no de un precedente judicial y de su aplicacién o apartamiento; y (v) cuando
haya una sentencia de unificacion jurisprudencial todos los anteriores deberes se
veran reforzados y seran aun mas exigentes, en la medida en que permitiran
activar, adicionalmente, los mecanismos previstos en la Ley 1437 de 2011.

E. Pronunciamientos jurisprudenciales en relacion con la medicién y
facturacion de los servicios publicos

1. Consejo de Estado — Seccién Primera

1.1. Sentencia del 20 de septiembre de 2002. Radicacion No.: 25000-23-24-
000-1999-0250-01(7042), CP. Camilo Arciniegas Andrade

a) Los hechosy lo que se demanda: El proceso tuvo origen, en lo pertinente,
en la sancion impuesta por la ESP al comprobar fraude en el servicio de
energia. La liquidacion de la sancion se hizo con base en el historial de
consumos y pagos que el sistema expide sobre la base de las lecturas
tomadas en cada medidor y de los pagos realizados, que permitio
establecer a ciencia cierta que la anomalia ocurrié desde el 6 de octubre
de 1993 hasta el 10 de enero de 1997.

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (en adelante,
SSPD) al resolver el recurso de apelacion interpuesto por el sancionado
lo exonerd del pago de cualquier suma originada por las anomalias del
medidor, por considerar que la accién habia caducado. En ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho la ESP solicitd que se
declarara la nulidad de resolucion de la SSPD que resolvié el recurso de
apelacion.

b) Sentencia de primera instancia: EI Tribunal Administrativo de
Cundinamarca deneg06 las pretensiones de la demanda toda vez que se
probé que la ESP con su actuar negligente, violo la Ley 142 de 1994,
pues no obstante conocer por las facturas mensuales que desde hacia
mas de tres afos se presentaba una alteracion en la facturacion del
servicio de energia, adoptd una posicién pasiva, cuando ha debido dar
aplicacion al articulo 149 ibidem. Por tanto, el Tribunal concluyé que no
existio fraude imputable al usuario, y menos cuando este demostré que
no adulteré los equipos ni alteré la medicion de los consumos mensuales.



c)

Consejo de Estado: Afirma que es del resorte de las ESP velar por el
funcionamiento adecuado de los instrumentos de medicion del consumo,
segun el articulo 144 de la Ley 142 de 1994. En este sentido se constato
que el analisis histérico de los consumos del inmueble del usuario
sancionado evidencié que por mas de tres afios consecutivos la empresa
omiti6 _medir_el consumo real, o que también se demuestra con las
facturas de cobro del servicio que en ese lapso registraron “consumo 0” y
prueba ademas que la falta de medicién del consumo real facturable se
debié a omision imputable a la empresa prestadora del servicio de
energia, puesto que estas le permitian detectarla.

A causa de la referida omision, la empresa perdio el derecho a recibir el
precio, al tenor de lo preceptuado por el inciso cuarto del articulo 146 de
la Ley 142, concordante con los articulos 149 y 150 ibidem.

Por tanto, confirmé la sentencia impugnada.

1.2. Sentencia del 16 de agosto de 2007. Radicacion No.: 25001-23-27-000-
2003-00456-01, CP. Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta

a)

b)

Los hechos y lo que se demanda: El proceso tuvo origen, en lo pertinente,
en la reclamacion realizada por una empresa social del Estado respecto
de la facturacion emitida por una empresa de servicio publico (ESP) de
energia eléctrica que incluyd cobros por periodos anteriores. Contra la
decision de la ESP se presento6 recurso de apelacion ante SSPD, el cual
fue resuelto en el sentido de modificar la decisibn de la ESP para
disponer que esta pierde el derecho a recibir el precio del consumo desde
el mes de julio de 2000, lectura 4241 hasta la lectura 5121 efectuada el 2
de febrero de 2001, debiendo abonar al usuario los kilovatios cancelados
en consumos posteriores.

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho la ESP
solicité que se declarara la nulidad del acto administrativo proferido por la
SSPD, por dejar de aplicar los articulos 99.9 y 150 de la Ley 142 de 1994
y 30, 31.2 y 47 de la Resolucion CREG 108, asi como los articulos 25 y
27 del Decreto 1842 de 1991; pues tratandose de una controversia
contractual se le deben aplicar las normas que regulan integramente esa
institucién relacionadas con las facturas, y lo que hizo la SSPD fue centrar
su analisis solamente en la determinacion del consumo facturable,
desconociendo el derecho de la actora de cobrar en periodos posteriores
los servicios prestados en periodos anteriores.

Sentencia de primera instancia: ElI Tribunal Administrativo de
Cundinamarca negé los cargos de la demanda al considerar que segun el
articulo 146 de la Ley 142 de 1994 el consumo promedio opera solo
cuando no sea posible la medicion razonable del consumo y esa situacion
no se derive de la accion u omisién de alguna de las partes; en el proceso
se prob6 que el medidor o equipo de medida del usuario se encontraba
en perfectas condiciones y pese a ello entre octubre de 2000 y hasta junio
de 2001, la ESP le liquidé al usuario el precio del servicio con base en
promedio, sin demostrar que esas liquidaciones se debieron a
circunstancias ajenas a la ESP, no derivadas de su accion ni de su
omision.



El Tribunal afirmo6 que de acuerdo con el articulo 146, inciso 4°, la falta de
medicion del consumo, por accion u omision de la empresa, le hara
perder el derecho a recibir el precio, por o que no existe confusién por
parte de la SSPD al “interpretar LECTURA y CONSUMO, pues para
determinar el consumo es necesario hacer la lectura del equipo de
medida”. (Mayusculas textuales).

Consejo de Estado: Fijo el problema juridico en que la “actora
promedié el consumo del usuario en los periodos noviembre y diciembre
de 2000, enero, marzo y abril 2001, por no permitir lectura (sic), el cual
resulto inferior al real debido a que la lectura arrojaba un consumo por
fuera de rango virtud del recurso (sic), resultando un excedente que se
determind y liquidé en las facturas de los periodos 03 de enero-2 de
febrero y 4 de abril-4 de mayo de 2001 (...) Al efecto la Empresa, en el
acto modificado, dice que se basé en la diferencia que resultdé de las
lecturas reales tomadas entre el 02/02/01 5121 y 04/10/00 4622, y en esta
instancia insiste en que si hizo las mediciones de cada periodo, con base
en lo cual establecié el consumo real del lapso mencionado, ya que el
medidor_estd funcionando en perfectas condiciones; de modo que el
problema fue de la lectura, concepto éste muy distinto al de la medicién, y
que por ello se violaron, entre otros, los articulos 99.9, 146 y 150 de la
Ley 142 de 1994”.

Para resolver dicho problema, la Seccion Primera acude a la
interpretacion de los articulos 146 y 150 de la Ley 142 de 1994, toda vez
gue el acto acusado se basa en la primera norma citada. En tal sentido
afirma que se advierte una errada interpretacion del articulo 146, toda vez
que se confunde “medicion del consumo con la lectura de la misma, de
alli que en realidad lo que se pretende es aplicarle a la actora las
consecuencias de dicho articulo por no haber facturado el servicio con
base en lo efectivamente registrado en los medidores del usuario, que
segun consta en autos estaban funcionando normalmente, sino con base
en promedio por los periodos anotados, siendo que esa consecuencia en
contra de la empresa sélo se produce es a falta de medicidon por omisién
0 accion de la empresa, es decir, cuando no se registra el consumo que
se va dando por el usuario; lo _cual puede ocurrir por no instalacién de
medidor o0 por falta de funcionamiento de éste debido a razones
atribuibles a la empresa’”.

Agrega la Seccion Primera: “situacion distinta es que la empresa no lea
esas mediciones y gue no facture con base en las mismas, y que por esa
omision deje [de] facturar parte de o todo el consumo que se hubiere
causado, caso éste que podria dar lugar a cobro no oportuno si ese
consumo no facturado se pretendiera cobrar en periodos posteriores,
evento que habria que examinar a la luz de la hipétesis prevista en el
anotado articulo 150, en virtud del cual la empresa no puede cobrar lo
dejado facturar al cabo de cinco (5) meses, y a lo que la actora atendi6é en
este caso, ya que el exceso encontrado sobre el promedio facturado sdlo
lo extendio hasta el mes de octubre de 2000, de modo gue se abstuvo de
cobrarlos por _los _meses_anteriores, y asi lo pone de presente en la
correspondiente liquidacion que hizo con fundamento en la lectura
realizada en el mes de febrero.// De modo que en efecto la entidad
demandada y el a quo confundieron la falta de medicion, que se regula
por el articulo 146, con los cobros inoportunos”.




Y concluye: “si por esa falta de lectura del consumo realmente medido la
actora incurrio en alguna irregularidad que merezca alguna sancién, no es
a la luz del articulo 146 que deba enjuiciarse esa eventual irregularidad,
pues esa norma no guarda relaciéon con omitir la lectura del medidor para
facturar el servicio, ni fue el tema discutido en sede administrativa. La
situacion de que se ocupa ese articulo es la de omitir la medicion del
consumo. //Asi las cosas, es claro que hubo violacién del articulo 146 de
la Ley 142 de 1994, por indebida aplicacion en este caso, y el articulo 150
ibidem por falta de aplicacion, de alli que el recurso examinado tenga
vocacion de prosperar’ (Todos los textos subrayados de este literal son
de la Sala).

Por lo tanto revoco la decision de primera instancia y, en su lugar, declaro
la nulidad del acto demandado y el consecuencial restablecimiento del
derecho.

1.3. Sentencia del 23 de agosto de 2007. Radicacion No.: 25001-23-27-000-
2001-0641-01(9041), CP. Camilo Arciniegas Andrade

a)

b)

Los hechos y lo que se demanda: El proceso tuvo origen, en lo pertinente,
en la visita de inspeccion practicada por la ESP que encontré6 anomalias
(adulteracion) en el medidor eléctrico que tenia “invertidos los pifiones del
numerador y roto el sello de la caja de conexiones”, por lo que la ESP
realizé “liquidacion de aforo” y cobré al actor $13’828.565.

En ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho se
solicité que se declarara la nulidad de la liquidacion de aforo y de los
actos administrativos que resolvieron los recursos de reposicion y
apelacion, este ultimo ante la SSPD, por ser violatorios del debido
proceso y el derecho de defensa.

Sentencia de primera instancia: ElI Tribunal Administrativo de
Cundinamarca declaré la nulidad del acto acusado toda vez que el actor
no contd con todas las garantias procesales que le permitieran ejercer su
derecho de defensa. Afirmo, ademas, que no puede exonerarse a la
empresa “a pretexto de que el articulo 144 de la Ley 142 de 1994 impone
al usuario la obligacion de velar por la seguridad del medidor, por cuanto
el articulo 145 ibidem preceptia que las condiciones uniformes del
contrato obligan tanto a la empresa como al suscriptor o usuario a adoptar
precauciones eficaces para evitar que se alteren los instrumentos de
medicidon del consumo”. Constatd la negligencia de la empresa pues no
obstante reconocer que desde el afio 1998 la medicion del consumo era
notoriamente inferior al de los deméas inmuebles del sector y al registro
histérico del inmueble, omiti6 cumplir con la obligacion de investigar las
desviaciones significativas frente a consumos anteriores que le impone el
articulo 149 de la Ley 142 de 1994.

Consejo de Estado: Al resolver la apelacion llegé a la conclusion que los
derechos de defensa y debido proceso del actor fueron garantizados por
la ESP en la actuacion administrativa que culminé con el cobro de las
anomalias encontradas en el medidor eléctrico, tal como se advierte en el
acta de revision y en la Liquidacion de Aforo, toda vez que se le otorgo el
derecho de rendir descargos y de interponer los recursos contra esta



Ultima, tanto asi que interpuso recurso de reposicion ante la empresa y el
de apelacion ante la SSPD.

Por lo tanto revoco la decisién de primera instancia y, en su lugar, denegé
las suplicas de la demanda.

1.4. Sentencia del 12 de junio de 2014. Radicacion No.: 11001-03-24-000-
2011-00194-00. CP. Maria Elizabeth Garcia

a)

b)

La demanda: En ejercicio de la accion de nulidad
prevista en el antiguo articulo 84 del CCA, se demandaron los articulos 32
y 34 de la Resolucion CREG 108 de 3 de julio de 1997 que disponen la
medicion del consumo a través del sistema de promedio para los usuarios
de escasos recursos econdmicos y los ubicados en asentamientos
subnormales. En criterio del actor, las normas demandadas vulnerarian el
articulo 9 de la Ley 142 de 1994 que establecen, entre otros derechos de
los usuarios, ‘el de obtener de las empresas la medicion de sus
consumos reales”.

Decision: La Comision de Regulacion de Energia y Gas en ejercicio de
sus competencias expidio la Resolucion CREG 108 de 1997, por la cual
sefiald los criterios generales sobre proteccion de los derechos de los
usuarios de energia eléctrica y gas combustible por red fisica.

En los articulos 32 y 34 se establecen unas reglas razonables que
garantizan el acceso de los suscriptores o usuarios del servicio publico de
energia eléctrica en condiciones de subnormalidad o marginalidad, o que
por situaciones técnicas, de seguridad o de interés social, no tienen
acceso a los equipos de medicion individual; en los casos precitados tales
normas permiten determinar el consumo sin equipo de medida a través
del promedio, garantizando los derechos, oportunidades y trato igualitario
de las personas que, en circunstancias excepcionales, tienen derecho a
recibir los servicios mencionados. Sostiene la Seccién Primera que la
medicién del consumo por el sistema de promedio debe ser vista como un
instrumento alternativo equitativo en circunstancias que, como las
anotadas, resulte dificil la medicién por métodos técnicos y de manera
individual.

Por estos motivos, considera la Seccidon, que los cargos contra los
articulos 32 y 34 de la Resolucion 108 de la CREG no estan llamados a
prosperar y, en consecuencia, denego las pretensiones de la demanda.

2. Consejo de Estado — Secciéon Quinta

2.1. Sentencia del 18 de marzo de 2004. Radicacion No.: 08001-23-31-000-
2003-2448-01(ACU). CP. Maria Nohemi Hernandez Pinz6n

a)

Los Hechos y lo que se demanda: Asegura el actor que la ESP no ha
instalado el aparato medidor de energia en su inmueble, por lo que desde
hace 3 afios el consumo se factura de forma estimada, muy por encima
del consumo real. Agregd que los deméas inmuebles del sector tienen
instalados los respectivos medidores de energia. El actor solicité a la ESP
el cumplimiento del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, toda vez que la



b)

ESP, a pesar de las solicitudes del actor, no ha instalado dicho medidor y
ante el no pago del servicio, la ESP suspendio el servicio de energia.

En ejercicio de la accién de cumplimiento se solicita la observancia del
citado articulo 146, para lo cual la ESP debera proceder de manera
inmediata a instalar el medidor en el inmueble y a descontar la deuda que
viene cobrando y facturando por el servicio de energia en el mismo
inmueble, a partir del “sexto mes de instalado el servicio de energia hasta
cuando se instale el respectivo medidor, ademas debera REPETIR lo
pagado en el mismo periodo y condicién, enunciado anteriormente, por
constituir PAGO DE LO INDEBIDO, con base en la misma norma”.
(Mayusculas textuales)

Sentencia de primera instancia: El Tribunal Administrativo del Atlantico
estimo que si bien es cierto que el actor esta en mora con la ESP, no es
menos cierto que tiene derecho a que se le instale el medidor de
conformidad con el articulo 146 de la Ley 142 de 1994. Por tanto,
considerando que tal obligacién ha sido omitida por la ESP, le ordend el
inmediato cumplimiento de dicha norma.

Consejo de Estado: Para resolver la apelacion interpreté el articulo 146
de la Ley 142 que sefala el derecho tanto de la empresa como del
suscriptor o usuario a la medicioén del consumo del respectivo servicio a
través de los instrumentos de medida que la técnica haya hecho
disponibles. Asi mismo, en la parte final del inciso cuarto indica que “es
omisién de la empresa la no colocacion de medidores en un periodo
superior a seis meses después de la conexion del suscriptor o usuario.”
Ante la imposibilidad de medir el consumo a través de los aparatos
indicados, la norma en comento prevé la posibilidad de hacerlo con base
en los consumos de periodos anteriores o en los de usuarios en
circunstancias similares.

La ESP aleg6 que no le ha sido posible cumplir con el articulo 146 de la
Ley 142 dada la inexistencia de redes de transmisién adecuadas, y que el
poste mas cercano se encuentra a 50 metros del inmueble del actor. No
obstante, la afirmacién del actor segun la cual los demas inmuebles del
sector tienen instalado el aparato medidor de energia no fue desvirtuada
por la ESP, por lo que no es de recibo la imposibilidad técnica que este
adujo para no acceder a la solicitud del actor. Ademas, segun la factura y
el estado de cuenta del servicio de energia tal situacién se ha prolongado
durante un tiempo que excede ostensiblemente los seis meses previstos
en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994.

Ante tales circunstancias, si bien esa disposicion prevé otras formas de
medir el consumo, también dispone que la forma idénea y adecuada de
hacerlo es a través de los aparatos técnicos disponibles, lo que constituye
un derecho de las empresas y de los usuarios y, ademas, una obligacion
expresa de caracter legal a cargo de las empresas. Aunado a lo anterior,
se tiene que el actor ha solicitado con anterioridad al proceso
directamente a la ESP el cumplimiento de la norma en cita, la cual ha
omitido su deber con argumentos que no le son atribuibles al actor y que
deben ser resueltos por aquella en beneficio de sus usuarios o0
suscriptores, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 de la Ley
142 de 1994 que establece el derecho de las empresas prestadoras de
servicios publicos de construir, operar, modificar e instalar las redes




necesarias para la prestacion del servicio y, la obligacién de aquellas de
efectuar el mantenimiento y la reparacién de las mismas.

Por lo tanto, a pesar de existir una “imposibilidad técnica”, teniendo en
cuenta el tiempo durante el cual se ha prolongado tal situacion en
perjuicio del actor, corresponde declarar el incumplimiento de la ESP del
articulo 146 de la Ley 142 de 1994, y ordenarle a la empresa realizar las
gestiones necesarias para solucionar el problema de redes del sector y
demas dificultades técnicas donde estad ubicado el inmueble del actor
para que, luego de solucionados tales inconvenientes, instale el aparato
medidor de energia.

De esta manera se modifica el fallo apelado, en el sentido de ordenar a la
ESP realizar las gestiones necesarias para solucionar el problema de
redes y demas dificultades técnicas que se presentan en el sector donde
esta ubicado el inmueble del actor, que impiden la instalacion del aparato
medidor de energia y, luego de solucionar tales problemas, proceder a
instalar el aparato medidor de energia en el inmueble del actor dentro de
los 20 dias siguientes a la ejecutoria de la sentencia.

3. Analisis de la Sala

Lo primero que debe sefialar la Sala es que las sentencias citadas, en particular la
del 16 de agosto de 2007 aludida expresamente en la consulta, no tienen el
caracter de sentencias de unificacion jurisprudencial y, por ende, con base en ellas
no se activan los mecanismos previstos en los articulo 10, 102 y 269 de la Ley
1437 de 2011, relativos a la extensién de la jurisprudencia del Consejo de Estado
a terceros. Ahora, esto no empece a que tengan valor como precedente en los
términos que han sido expuestos.

En esencia las conclusiones a las que se arriba en las citadas providencias
corresponden a la interpretacion que la Sala ha realizado en el presente concepto,
en particular, la obligacion de las ESP de medir el consumo, la diligencia que
deben emplear en tal medicion y que sea el consumo real el factor determinante
del precio que se cobra por el servicio.

La Sala entiende que la ratio decidendi de la sentencia del 16 de agosto de 2007
parte del supuesto de que el consumo fue “realmente medido” por la ESP, y en
ese contexto factico realiza la interpretacion de los articulos 146 y 150 de la Ley
142 de 1994, los cuales como lo sefala la sentencia y también lo entiende la Sala,
segun se expuso, regulan supuestos facticos y consecuencias juridicas diferentes,
con mayor razén cuando el articulo 146 no distingue las razones que llevan a la
“falta de medicion”.

En consecuencia, la Sala ratifica que el supuesto de hecho “falta de medicion”
corresponde a un incumplimiento del deber de la empresa de medir con
instrumentos los consumos de los usuarios (ausencia de medidores), o a la
omision de lectura del medidor; incumplimiento que se da por “accion u omision”
de la misma empresa. De esta manera, verificado el incumplimiento de la empresa
(supuesto de hecho), emerge la consecuencia juridica: la pérdida del derecho a
recibir el precio, por expresa disposicion del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en
concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108 de 1997.

Debe reiterarse que el articulo 146 de la Ley 142, asi como la Resolucion CREG
108, tienen por finalidad la proteccion de los derechos de los usuarios y que segun



el paragrafo 1 del articulo 30 de la Resolucion 108, la carga de la prueba sobre la
oportunidad y diligencia en la medicién del consumo esta en radicada en las
ESP?9,

Por su parte, el articulo 150 de la Ley 142 de 1994 prevé que, ante un error u
omision de la ESP que lleva a que no se facturen los bienes y servicios
prestados, la consecuencia juridica sera que la ESP pueda cobrarlos dentro de los
cinco (5) meses siguientes a la entrega de la factura al suscriptor o usuario y que
transcurrido dicho término no pueda cobrar tales bienes y servicios no facturados.
Fue precisamente esta situacion la que consideré el Consejo de Estado, Seccion
Primera, en la sentencia del 16 de agosto de 2007, Radicacién No.: 25001-23-27-
000-2003-00456-01.

Por tanto, se distingue: (i) la disposicién general de facturacion del articulo 150 de
la Ley 142 de 1994 relativa al cobro de los bienes o servicios que las ESP no
facturaron por error u omision, dentro de los cinco meses siguientes a la entrega
de la factura, de (ii) la falta de medicion originada en la falta de lectura imputable a
la empresa, para determinar el consumo del suscriptor o usuario, cuya
consecuencia juridica “hara perder el derecho a recibir el precio” a las ESP,
prevista en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994, norma especial de medicion del
consumo, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108
de 1997.

En otras palabras, no es admisible percolar, a propésito del cobro (este si
permitido) de lo no facturado por error u omision, el cobro de bienes o servicios
dejados de facturar por falta de medicién, derivada de la falta de lectura, entendida
esta como “Registro del consumo que marca el medidor” (articulo 1, Resoluciéon
CREG 108 de 1997).

F. Improcedencia de pronunciamiento judicial previo en relacion con la
pérdida del derecho de la empresa de servicios publicos a recibir el
precio por falta de medicion

1. Obligacion por ministerio de la ley

El articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en lo relativo a la falta de medicion, es una
disposicion que contiene un supuesto de hecho —precisamente la “falta de
medicion” que se verifica con el incumplimiento, por accidon u omision, del deber de
la empresa de medir con instrumentos los consumos de los usuarios (ausencia de
medidores), o la omisién de lectura del medidor- y una consecuencia juridica, la
pérdida del derecho de la empresa a recibir el precio?®. Correlativamente, ante
dicha consecuencia juridica, los suscriptores o usuarios no estan obligados a
pagar el precio derivado de la falta de medicién.

Claramente es una obligacién que tiene como fuente la ley?! y, por lo mismo, las
consecuencias de su cumplimiento o incumplimiento se producen por ministerio de
la misma ley. En efecto, si la ESP tiene el deber juridico (obligacion) de realizar la
medicion del servicio, el incumplimiento de ese deber (falta de medicién) beneficia
a la otra parte, suscriptor o usuario, por lo que la consecuencia desfavorable de la

19 Correspondera a la empresa probar que realizd las diligencias oportunas para efectuar la
medicién en las oportunidades previstas en el contrato”. (Subraya la Sala).

20 “Las consecuencias a que da origen la produccion del supuesto pueden consistir en el
nacimiento, la transmision, la modificacién o la extincién de facultades y obligaciones”.

21 Articulo 1494 del Cadigo Civil: “Las obligaciones nacen (...) por disposicion de la ley...".




pérdida del derecho a recibir que recae en la ESP, favorece a los suscriptores o
usuarios y se traduce en el derecho de no estar obligados a pagar dicho precio.

Por tanto, “perder el derecho a recibir el precio” por ministerio del articulo 146 de
la Ley 142 de 1994 no corresponde a una sancion para la ESP, sino que se trata
de una consecuencia de su incumplimiento, lo que significa una desventaja para el
incumplido y una ventaja juridica para el suscriptor o usuario. Lo que la norma
prevé, a contrario sensu, es el derecho de las ESP a recibir el precio previo el
cumplimiento del deber juridico de medir el consumo real de los usuarios, por lo
que no asumir ese deber genera la consecuencia juridica propia de su inactividad
(omision), la cual obviamente es desfavorable (perder el precio).

2. Funciones de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios-
SSPD- en relacion con la consecuencia juridica prevista en el articulo 146 de
la Ley 142 de 1994

La Constitucion dispuso directamente la existencia de una entidad especializada,
la citada Superintendencia, a través de la cual el Presidente de la Republica
ejercerd las funciones de inspeccion, control y vigilancia en el dmbito de los
servicios publicos domiciliarios. (Articulo 370 C.P.).

Como se explico el articulo 146 de la Ley 142 de 1994 consagra un derecho de los
suscriptores o usuarios de las ESP, por el incumplimiento del deber juridico de
realizar la medicién del consumo real de tales sujetos. Considera la Sala que exigir
la observancia de lo dispuesto en el citado articulo 146, constituye una funcién
esencial de la SSPD que encaja directamente en su actividad misional, segun se
dispone en el articulo 79-1 ibidem, toda vez que la SSPD debe “Vigilar y controlar
el cumplimiento de las Leyes y actos administrativos a los que estén sujetos
quienes prestan servicios publicos, en cuanto el cumplimiento afecte en forma
directa e inmediata a usuarios determinados”.

En el mismo sentido, la Ley 142 sefiala que los usuarios tienen derecho a
presentar peticiones, quejas y recursos relativos al contrato de servicios publicos
(articulo 152) y dispone que “el recurso es un acto del suscriptor o usuario para
obligar a la empresa a revisar ciertas decisiones que afectan la prestacion del
servicio o la ejecucion del contrato” (articulo 154). Igualmente dispone que contra
los actos de facturacién que realice la ESP proceden el recurso de reposicion y
apelacion; este ultimo se presentara ante la SSPD.

Como se ha demostrado en el andlisis jurisprudencial realizado en este concepto,
la SSPD usualmente ha conocido de la falta de medicion del consumo en los
recursos de apelacion que contra los actos de facturacion de las ESP presentan
los usuarios ante esa entidad. Es pues un deber de la SSPD, al resolver tales
recursos, obligar a las ESP a cumplir con los deberes juridicos que el articulo 146
les impone y, en el evento en que se verifique el incumplimiento del deber de
medicion del consumo real del servicio, derivar por ministerio de la ley la
consecuencia juridica de la pérdida del precio, segun se ha explicado, toda vez
qgue de no hacerlo omite el ejercicio de sus funciones constitucional y legalmente
asignadas. En particular desatenderia el deber de proteger los derechos de los
usuarios afectados directa e inmediatamente por la conducta antijuridica en que
incurren las ESP.



3. Sentencia del 1 de diciembre de 2006, proferida por la Seccién Quinta
del Consejo de Estado, radicacion 081233100020060145001

La consulta alude a esta providencia, mediante la cual se decidié una impugnacion
interpuesta contra la sentencia del Tribunal Administrativo del Atlantico, con
ocasion de la accion de cumplimiento elevada por un usuario del servicio publico
domiciliario de energia eléctrica. Sobre la mencionada providencia en la consulta
se afirma que en relacién con la pérdida del derecho a recibir el precio el
organismo consultante ha interpretado que “se debe adelantar un proceso judicial
para determinar la pérdida del precio, pues segun esa corporacién, esa
disposicion no implica el deber de reconocer tal pérdida”.

Revisada en su integridad la citada sentencia, se observa que el demandante
pretende que una ESP emita la factura con base en el consumo real reflejado por
el medidor instalado en el inmueble, en razén a que la ESP lo hizo por promedio.
Frente a lo anterior la Seccién considerd que:

“(...) De ser ciertas las afirmaciones del actor, el incumplimiento del deber contenido en
el articulo 146 de la Ley 142 de 1994 ... se habria concretado en la factura de octubre
de 2004 con la que se esta en desacuerdo.

En esa medida, la forma idénea de oponerse al cobro en ella contenido es a través de
los recursos previstos en el articulo 154 de la misma ley y, en caso de obtener
decisiones igualmente desfavorables, ejercer la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, toda vez que ciertos actos proferidos por las empresas de servicios
publicos domiciliarios han sido reconocidos por la ley y la jurisprudencia como actos
administrativos, dentro de los cuales se encuentran las facturas.

De manera que la accion de cumplimiento no puede servir como medio judicial para
ordenar a las empresa demandada que reliquide el consumo promediado de octubre al
inmueble del actor, porque su actuacion se concret6 en la factura cuya legalidad sélo
puede ser analizada por el juez de lo contencioso administrativo en sede del proceso
ordinario antes mencionado”.

Como puede advertirse, la providencia citada en modo alguno sostiene que la
consecuencia juridica de perder el precio por la falta de medicion del consumo
prevista en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994, requiera de un proceso judicial
para su efectividad. Lo que dice la sentencia es que el usuario inconforme con el
acto administrativo de facturacion, en el que no se reconoce esa consecuencia,
debe utilizar los recursos administrativos previstos por la Ley 142 para controvertir
dicho acto: reposicién y apelacion, este ultimo ante la SSPD. Y si al decidir los
recursos interpuestos aun no se encuentra conforme con la decision
administrativa, podra acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, para
gue se examine la legalidad de esa decisién, al igual que sucede con cualquier
acto administrativo de caracter particular??.

22 Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, “Articulo 138.
Nulidad y restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea lesionada en un derecho
subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar
gue se le repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso
segundo del articulo anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general y pedirse el
restablecimiento del derecho directamente violado por éste al particular demandante o la
reparaciéon del dafio causado a dicho particular por el mismo, siempre y cuando la demanda se
presente en tiempo, esto es, dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su publicacion. Si existe



En consecuencia, no son de recibo las afirmaciones expresadas por el organismo
consultante en cuanto a que la providencia de la Seccion Quinta por €l aludida
exija adelantar un proceso judicial para que se reconozca la consecuencia juridica
prevista en la Ley 142 de 1994, toda vez que la consecuencia alli prevista puede
ser reconocida en sede administrativa, segun se ha expuesto en este concepto.

Con base en las anteriores consideraciones
l1l. LA SALA RESPONDE:

1. “Teniendo en cuenta las consideraciones previas relacionadas con el
criterio jurisprudencial del Consejo de Estado, asi como las analizadas por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios ¢Qué debe entenderse
por la expresion ‘falta de mediciéon del consumo’ referida en el articulo 146 de la
Ley 142 de 1994 y por ‘error, omision, investigacion de desviaciones
significativas’ segun el articulo 150 ibidem? ;La ‘falta de lectura’ es equiparable
a la omision de la que habla el articulo 150 de la Ley 142 de 19947~

La medicidon del consumo real del usuario es el elemento principal del precio del
servicio que se cobra a través de la factura de servicios publicos. Para la emision
de dicha factura debe surtirse un procedimiento por parte de la ESP, en cuyas
etapas iniciales se destacan las nociones de “lectura” y “consumo medido”.

El supuesto de hecho “falta de medicién” previsto en el articulo 146 de la Ley 142
de 1994 puede darse por causa ajena a las partes del contrato de servicios
publicos, o por accion u omision de las partes, esto es, de la empresa de servicios
publicos o del suscriptor 0 usuario, y en cada uno de esos supuestos la citada
norma prevé consecuencias juridicas diferentes.

En cuanto al supuesto de hecho “falta de medicién del consumo, por acciéon u
omision de la empresa”, previsto en el inciso cuarto del articulo 146 de la Ley 142
de 1994, corresponde a un incumplimiento, por accién u omision, del deber de la
empresa de medir con instrumentos los consumos de los usuarios, o a la omisién
de lectura del medidor. De esta manera, verificado el incumplimiento de la
empresa (supuesto de hecho), emerge la consecuencia juridica: la pérdida del
derecho a recibir el precio, por expresa disposicion del articulo 146 de la Ley 142
de 1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion CREG 108 de
1997.

El articulo 150 de la Ley 142 de 1994 prevé que ante un error u omision que lleve
a que no se facturen los bienes y servicios prestados, la consecuencia juridica
sera que la ESP pueda cobrarlos dentro de los cinco (5) meses siguientes a la
entrega de la factura al suscriptor o usuario y que transcurrido dicho término no
pueda cobrar tales bienes y servicios no facturados.

Por tanto, debe distinguirse lo dispuesto en el articulo 150 de la Ley 142 de 1994
relativo al cobro de los bienes o servicios que las ESP no facturaron por error u
omision, dentro de los cinco meses siguientes a la entrega de la factura, de la falta
de medicion originada en la falta de lectura -por accién u omisién de la empresa-,
para determinar el consumo del suscriptor o usuario, cuya consecuencia juridica
“hara perder el derecho a recibir el precio” a las ESP, prevista en el articulo 146 de

un acto intermedio, de ejecuciéon o cumplimiento del acto general, el término anterior se contara a
partir de la notificacion de aquél”.



la Ley 142 de 1994, en concordancia con los articulos 30 y 31 de la Resolucion
CREG 108 de 1997. En consecuencia, no es admisible percolar, a propdsito del
cobro (este si permitido) de lo no facturado por error u omision, el cobro de bienes
0 servicios dejados de facturar por falta de medicién, derivada de la falta de
lectura, entendida esta como “Registro del consumo que marca el medidor”
(articulo 1, Resolucién CREG 108 de 1997).

2. “Como quiera que ‘la falta de medicion del consumo’ puede involucrar
situaciones que configuran ‘falta de lectura’, y por consiguiente las
consecuencias juridicas serian distintas ¢.en todo caso los supuestos de hecho
gue dan lugar a una u otra circunstancia deben estar contemplados en la
jurisprudencia, teniendo en cuenta la obligatoriedad de los precedentes
jurisprudenciales, segun el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011?”

La Sala agrega, siempre con base en la respuesta anterior, que las sentencias de
unificacion del Consejo de Estado vinculan a la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios de conformidad con los articulos 10, 102 y 270 del CPACA.
Por otro lado, de las sentencias del Consejo de Estado que no son de unificacion,
se predica su valor como precedente del 6rgano de cierre de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo.

3. “Si el mal funcionamiento del equipo de medida, en criterio del Consejo de
Estado, supone la falta de medicion, situacion que da lugar a la pérdida del
precio y, justamente esta condicion puede dar lugar en algunos casos a la
desviacion significativa ¢ Como deben interpretarse los articulos 146 y 150 de la
Ley 142 de 1994, si por un lado la causa de la desviacion significativa comporta
el mal funcionamiento del medidor y la consecuente pérdida de precio para la
empresa; pero por otro lado, supone, que la empresa puede cobrar consumos
anteriores dentro de los cinco meses siguientes a la facturacion en la que por
dicho concepto no se incluyeron, respectivamente, hipotesis que invalida la
pérdida del precio?”

La respuesta a la pregunta formulada parte de la distincién existente entre, por
una parte, la falta de medicion regulada en el articulo 146 de la Ley 142 de 1994 vy,
por la otra, la no facturaciébn por investigacion de desviaciones significativas
prevista en el articulo 150 ibidem, asi:

i) La medicion del consumo real del usuario es el elemento principal del
precio del servicio que se cobra a través de la factura de servicios
publicos y por lo mismo es obligacion de las ESP constatar el correcto
funcionamiento del medidor, a efectos de que dicho instrumento
permita determinar “en forma adecuada el consumo”, de conformidad
con el articulo 144 de la Ley 142 de 1994.

Si pasado un periodo de facturacion, y siendo menester, el suscriptor
0 usuario no ha tomado las acciones necesarias para reparar o
reemplazar los medidores, la empresa podra hacerlo a costa del
usuario. La omision del uso de tal facultad puede generar como
consecuencia la pérdida del precio, ya que es considerada por la
misma regulacion como “falta de medicion” imputable a la ESP, en los
términos del inciso cuarto del articulo 146 de la Ley 142 de 1994, en
concordancia con el numeral 4 del articulo 31 de la Resolucion CREG
108 de 1997,



i) Cuando en el proceso de elaboracion de las facturas se determine un
consumo anormal, la ESP podra facturar con base en el consumo
estimado, -esto es, de periodos anteriores 0 en el consumo de
suscriptores 0 usuarios en circunstancias semejantes, o mediante
aforo individual-, segun lo previsto en el articulo 149 de la Ley 142 de
1994, en concordancia con el articulo 38 de la Resolucion CREG 108
de 1997, y adelantara la investigacion correspondiente.

Una vez aclarada la causa de la desviacion, las diferencias frente a los
valores que se cobraron se abonaran o cargaran al suscriptor o
usuario, segun sea el caso, en el periodo siguiente de facturacion, de
conformidad con los articulos 149 de la Ley 142 de 1994 y 39 de la
Resolucion CREG 108 de 1994. Bajo ninguna circunstancia, podran
cobrarse servicios no facturados por investigacion de desviaciones
significativas, si han transcurrido mas de 5 meses desde la entrega de
la factura en la que el servicio se cobré con base en un consumo
estimado, tal como lo dispone el articulo 150 de la Ley 142 de 1994.

4. “;Cual es larazdn legal para que estando vigente el articulo 146 de la Ley
142 de 1994 la Superintendencia de Servicios Publicos no pueda aplicar a
través de acto administrativo la consecuencia juridica de la falta de medicién?”

La formulacién de la pregunta fuerza a distinguir: (i) como ha quedado dicho en la
fundamentacién del concepto, no es menester acudir a la via judicial para efectos
de derivar la consecuencia juridica de la falta de medicién de que trata el articulo
146 de la Ley 142 de 1994, que puede y debe ser aplicada por via administrativa,
respecto de la cual la ley prevé que la segunda instancia estara en cabeza de la
Superintendencia de Servicios Publicos. En ese sentido no es de recibo el
supuesto de una ‘“razén legal” para que no se pueda aplicar la mencionada
consecuencia a través de acto administrativo, y (ii) en caso de desacuerdo con la
decision final que se tome por parte de la Superintendencia de Servicios Publicos
en segunda instancia, al resolver el recurso de apelacion en relacion con un
usuario determinado, la empresa y el usuario podran acudir ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, para que se examine la legalidad de esa decision, al
igual que sucede con cualquier acto administrativo de caracter particular.

Asi pues la Superintendencia de Servicios Publicos, en los términos anteriores y
actuando como segunda instancia, si puede aplicar mediante acto administrativo
la consecuencia juridica de la falta de medicién de que trata el articulo 146 de la
Ley 142 de 1994, cuando quiera que se den las circunstancias facticas y juridicas
analizadas en este concepto. Esta facultad, por supuesto, debe entenderse sin
perjuicio de la potestad administrativa sancionatoria que sobre las empresas de
servicios publicos sometidas a su inspeccion, vigilancia y control, tiene asignada
esa Superintendencia.

Remitase al sefior Director de Planeacion Nacional y a la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica.
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