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Bogotá, D.C.,  

  CONCEPTO SSPD-OJ-2026-193 
Doctor 
XXXXXXXXXXXXXXXX 
 
Ref. Solicitud de concepto1 

 
COMPETENCIA  
 
De conformidad con lo establecido en el numeral 2 del artículo 11 del Decreto 1369 de 20202, 
modificado por el Decreto 1547 de 2022, la Oficina Asesora Jurídica de la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios - Superservicios es competente para “…absolver las consultas 
jurídicas externas relativas al régimen de los servicios públicos domiciliarios”. 
 
ALCANCE DEL CONCEPTO 
 
Se precisa que la respuesta contenida en este documento corresponde a una interpretación 
jurídica general de la normativa que conforma el régimen de los servicios públicos domiciliarios, 
razón por la cual los criterios aquí expuestos no son de obligatorio cumplimiento o ejecución, tal 
como lo dispone el artículo 28 de la Ley 1437 de 20113, sustituido por el artículo 1 de la Ley 1755 
de 20154.  
 

                                                 
1 Radicado:  
TEMA: CAPITALIZACIÓN DE ESP. 
Subtemas: Entrega o aporte de Infraestructura a ESP - Régimen de actos y contratos de una ESP - Funciones de los entes 
territoriales- esquema tarifario de los servicios de acueducto y alcantarillado - componente CMI. 
2 “Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios”. 
3 “Por la cual se expide el Código de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. 
4 “Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Petición y se sustituye un título del Código de Procedimiento 
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.” 
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Por otra parte, la Superservicios no puede exigir que los actos o contratos de un prestador de 
servicios públicos domiciliarios se sometan a su aprobación previa, ya que de hacerlo incurriría 
en una extralimitación de funciones, así lo establece el parágrafo 1 del artículo 79 de la Ley 142 
de 1994, modificado por el artículo 13 de la Ley 689 de 2001. 

 
CONSULTA 
 

La consulta contiene una serie de preguntas relativas al régimen de capitalización de una 
Empresa de Servicios Públicos domiciliarios (ESP) de acueducto y alcantarillado, así como sobre 
la entrega y/o aporte de infraestructura por parte de entes territoriales, el régimen de los actos y 
contratos estas ESP y el componente tarifario CMI, por lo que las preguntas serán transcritas y 
se les dará respuesta en el acápite de conclusiones.  
 
NORMATIVA Y DOCTRINA APLICABLE  

 
Código de Comercio5  
Ley 80 de 19936 
Ley 142 de 19947 
Sentencia C-739 de 2008 
Resolución CRA 943 de 2021 
Resolución CRA 1032 de 2026 
Concepto CRA 20230120081041 de 2023 
Concepto CRA 182361 de 2025 
Concepto-SSPD-OJ-2023-632 
Concepto-SSPD-OJ-2023-262 
Concepto SSPD– OJ-2025-178 
Concepto SSPD– OJ-2024-531 
Concepto SSPD– OJ-2025-481 
Concepto-SSPD-OJ-2022-441 
CONSIDERACIONES 
 

Previo a resolver la consulta planteada, es preciso indicar que en sede de consulta no es 
procedente emitir pronunciamientos y/o decidir situaciones de carácter particular y concreto, 
teniendo en cuenta que los conceptos constituyen orientaciones que no comprometen la 

                                                 
5 Decreto 410 de 1971 “Por el cual se expide el Código de Comercio”. 
6 “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratación de la Administración Pública”. 
7 “Por la cual se establece el régimen de los servicios públicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.” 
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responsabilidad de esta Superintendencia y no tienen carácter obligatorio o vinculante, siendo 
que se emiten conforme con lo dispuesto en el artículo 28 de la Ley 1437 de 2011 sustituido por 
el artículo 1 de la Ley 1755 de 2015.  
 
De igual manera, es preciso indicar que la competencia de la Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarios - Superservicios y en especial, el ejercicio de las funciones de inspección, 
vigilancia y control, recaen de manera exclusiva sobre los prestadores de servicios públicos 
domiciliarios, específicamente en lo que concierne a la ejecución de las actividades propias de la 
prestación de los servicios públicos domiciliarios o sus actividades complementarias. 
 
Por otro lado, es pertinente reiterar que la posición de esta Superintendencia ha sido uniforme en 
el tiempo, en el sentido de manifestar su falta de competencia frente a la revisión previa de los 
actos y contratos de sus vigilados, en atención a lo dispuesto en el parágrafo primero del artículo 
79 de la Ley 142 de 1994, modificado por el artículo 13 de la Ley 689 de 2001, ya que, de hacerlo, 
se podría configurar una extralimitación de funciones, así como la realización de actos de 
coadministración a sus vigilados, así como tampoco tiene facultades para recomendar o asesorar 
a entes territoriales en la contratación de su competencia.  
 
En consecuencia, es preciso señalar que dentro de las funciones asignadas a esta 
Superintendencia no se encuentra alguna que le permita revisar los contratos de un prestador de 
servicios públicos domiciliarios a través de los cuales entrega infraestructura con recursos 
públicos de la Nación o el Municipio, toda vez que es un asunto que se encuentra determinado 
por la modalidad contractual que la entidad gubernamental elija para la entrega de esta, así como, 
también carece de competencia para revisar las actuaciones del ente territorial en el marco de 
sus facultades de contratación, puesto que no solo estaría ejerciendo actos de coadministración 
sino usurpando las funciones propias de esa Autoridad. 
 
No obstante, con el fin de ofrecer orientaciones generales sobre los temas consultados, en el 
presente concepto se efectuarán algunas precisiones sobre los siguientes ejes temáticos: (i) 
facultades de los municipios en materia de servicios públicos domiciliarios; (ii) empresas 
prestadoras de servicios públicos; (iii) sobre la aplicación del artículo 183 de la Ley 142 de 1994; 
(iv) entrega de infraestructura para la prestación de los servicios públicos domiciliarios y (v) 
algunas anotaciones sobre el esquema tarifario de los servicios de acueducto y alcantarillado - 
componente CMI.   
 

(i) Facultades de los municipios en materia de servicios públicos domiciliarios. 
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Frente a la competencia de los municipios en cuanto a la prestación de los servicios públicos 
domiciliarios en su territorio, el artículo 5 de la Ley 142 de 1994, dispone: 
 

“Artículo 5. Competencia de los municipios en cuanto a la prestación de los servicios 
públicos. Es competencia de los municipios en relación con los servicios públicos, que 
ejercerán en los términos de la ley, y de los reglamentos que con sujeción a ella expidan 
los concejos: 
5.1. Asegurar que se presten a sus habitantes, de manera eficiente, los servicios 
domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo, energía eléctrica, (…), por empresas de 
servicios públicos de carácter oficial, privado o mixto, o directamente por la administración 
central del respectivo municipio en los casos previstos en el artículo siguiente. 
5.2. Asegurar en los términos de esta Ley, la participación de los usuarios en la gestión y 
fiscalización de las entidades que prestan los servicios públicos en el municipio. 
5.3. Disponer el otorgamiento de subsidios a los usuarios de menores ingresos, con cargo 
al presupuesto del municipio, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 60/93 y la presente 
Ley. 
5.4. Estratificar los inmuebles residenciales de acuerdo con las metodologías trazadas por 
el Gobierno Nacional. 
5.5. Establecer en el municipio una nomenclatura alfa numérica precisa, que permita 
individualizar cada predio al que hayan de darse los servicios públicos. 
5.6. Apoyar con inversiones y demás instrumentos descritos en esta Ley a las empresas 
de servicios públicos promovidas por los departamentos y la Nación para realizar las 
actividades de su competencia. 
5.7. Las demás que les asigne la ley”. (Subrayado fuera del texto) 

 
Del contenido de esta disposición se puede concluir que la competencia de los municipios frente 
a la prestación de los servicios públicos en el territorio de su jurisdicción está delimitada por la 
ley, siendo la principal de ellas, la de asegurar la prestación eficiente, continua y con calidad, de 
todos los servicios públicos en su territorio, tal como lo exige el artículo 136 de la Ley 142 de 
1994.  
 
Ahora bien, respecto de las responsabilidades y/o obligaciones a cargo de los entes territoriales 
en materia de infraestructura de los servicios públicos domiciliarios, es preciso destacar que el 
numeral 5.1 del artículo 5 de la Ley 142 de 1994 establece que los municipios deben asegurar o 
garantizar que se presten de manera eficiente los servicios de acueducto, alcantarillado, aseo, 
energía eléctrica y gas combustible a sus habitantes, bien sea (i) a través de la administración 
central del mismo ente territorial, cuando realiza la prestación de forma directa, en los términos 
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del artículo 6 de la Ley 142 de 1994 o (ii) por conducto de los prestadores que para el efecto se 
conformen, independientemente del monto de sus aportes.  
 

(ii) Empresas prestadoras de servicios públicos. 
 

Es preciso señalar que dentro de las personas autorizadas por el artículo 15 de la Ley 142 de 
1994 para prestar servicios públicos domiciliarios se encuentran las “empresas de servicios 
públicos” de que trata el numeral 15.1. Respecto de estas empresas, el artículo 17 ibídem señala 
que “son sociedades por acciones cuyo objeto es la prestación de los servicios públicos de que 
trata esta Ley (…)”, los cuales son: acueducto, alcantarillado, aseo, energía eléctrica y distribución 
de gas combustible o alguna actividad complementaria de estos. 
 
En consonancia con ello, el artículo 14 de la Ley 142 de 1994 señala que las empresas de 
servicios públicos, dependiendo del capital que las conforme, pueden ser de carácter oficial, mixto 
o privado, veamos. 

 
“Artículo 14. Definiciones. Para interpretar y aplicar esta Ley se tendrán en cuenta las 
siguientes definiciones: 
 
“14.5. Empresa de servicios públicos oficial. Es aquella en cuyo capital la Nación, las entidades 
territoriales, o las entidades descentralizadas de aquella o estas tienen el 100% de los aportes. 
 
14.6. Empresa de servicios públicos mixta. Es aquella en cuyo capital la Nación, las entidades 
territoriales, o las entidades descentralizadas de aquella o éstas tienen aportes iguales o 
superiores al 50%. 
 
14.7 Empresa de servicios públicos privada. Es aquella cuyo capital pertenece 
mayoritariamente a particulares, o a entidades surgidas de convenios internacionales que 
deseen someterse íntegramente para estos efectos a las reglas a las que se someten los 
particulares” (Subrayado fuera de texto) 

 
En ese sentido, es de señalar que una empresa de servicios públicos conformada por aportes 
públicos iguales o mayores al cincuenta por ciento (50%) es considerada de naturaleza mixta, de 
modo que la naturaleza oficial, mixta o privada de un prestador dependerá, en cada caso, del 
porcentaje de los aportes públicos y privados en su capital, sin que corresponda a esta Oficina 
calificarla en concreto. 
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Así las cosas, vale la pena tener en cuenta que la naturaleza jurídica de los prestadores no solo 
se determina por la forma asociativa que se adopte al momento de su conformación, sino también 
por el porcentaje de aportes de capital público y privado con que cuenten. 

 
En ese contexto, el artículo 19 de la Ley 142 de 1994 estableció el régimen jurídico de las 
empresas de servicios públicos, precisando que, en lo no regulado por esta ley debe hacerse una 
remisión normativa a las disposiciones que sobre sociedades comerciales disponga el Código de 
Comercio, veamos. 

 
“Artículo 19. Régimen Jurídico de las empresas de servicios públicos. Las empresas de 
servicios públicos se someterán al siguiente régimen jurídico:  
 
19.1. El nombre de la empresa deberá ser seguido por las palabras "empresa de servicios 
públicos" o de las letras "E.S.P.".  
 
19.2. La duración podrá ser indefinida.  
 
19.3. Los aportes de capital podrán pertenecer a inversionistas nacionales o extranjeros.  
 
19.4. Los aumentos del capital autorizado podrán disponerse por decisión de la Junta Directiva, 
cuando se trate de hacer nuevas inversiones en la infraestructura de los servicios públicos de 
su objeto, y hasta por el valor que aquellas tengan. La empresa podrá ofrecer, sin sujeción a 
las reglas de oferta pública de valores ni a las previstas en los artículos 851, 853, 855, 856 y 
858 del Código de Comercio, las nuevas acciones a los usuarios que vayan a ser beneficiarios 
de las inversiones, quienes en caso de que las adquieran, las pagarán en los plazos que la 
empresa establezca simultáneamente con las facturas del servicio.  
 
19.5. Al constituir la empresa, los socios acordarán libremente la parte del capital autorizado 
que se suscribe.  
 
19.6. Serán libres la determinación de la parte del valor de las acciones que deba pagarse en 
el momento de la suscripción, y la del plazo para el pago de la parte que salga a deberse. Pero 
la empresa informará, siempre, en sus estados financieros, qué parte de su capital ha sido 
pagado y cual no.  
 
19.7. El avalúo de los aportes en especie que reciban las empresas no requiere aprobación 
de autoridad administrativa alguna; podrá hacerse por la asamblea preliminar de accionistas 
fundadores, con el voto de las dos terceras partes de los socios, o por la Junta Directiva, según 
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dispongan los estatutos. En todo caso los avalúos estarán sujetos a control posterior de la 
autoridad competente.  
 
19.8. Las empresas podrán funcionar, aunque no se haya hecho el registro prescrito en el 
artículo 756 del Código Civil para los actos relacionados con la propiedad inmueble, 
relacionados con su constitución. Es deber de los aportantes y de los administradores emplear 
la mayor diligencia para conseguir que se hagan tales registros, y mientras ello no ocurra, no 
se tendrán por pagados los aportes respectivos. Quienes se aprovechen de la ausencia de 
registro para realizar acto alguno de disposición o gravamen respecto de los bienes o derechos 
que sobre tales bienes tenga la empresa, en perjuicio de ella, cometen delito de estafa, y el 
acto respectivo será absolutamente nulo.  
 
19.9. En las asambleas los socios podrán emitir tantos votos como correspondan a sus 
acciones; pero todas las decisiones requieren el voto favorable de un número plural de socios.  
 
19.10. La emisión y colocación de acciones no requiere autorización previa de ninguna 
autoridad; pero si se va a hacer oferta pública de ellas a personas distintas de los usuarios 
que hayan de beneficiarse con inversiones en infraestructura se requiere inscripción en el 
Registro Nacional de Valores.  
 
 19.11. Las actas de las asambleas deberán conservarse; y se deberá enviar copia de ellas y 
de los balances y estados de pérdidas y ganancias a la Superintendencia de Servicios Públicos 
Domiciliarios. La Superintendencia tendrá en relación con los balances y el estado de pérdidas 
y ganancias las facultades de que trata el artículo 448 del Código de Comercio. También será 
necesario remitir dichos documentos a la entidad pública que tenga la competencia por la 
prestación del servicio o a la comisión de regulación cuando alguna de ellas o un socio lo 
soliciten.  
 
19.12. La empresa no se disolverá sino por las causales previstas en los numerales 1 y 2 del 
artículo 457 del Código de Comercio, o en el evento de que todas las acciones suscritas 
lleguen a pertenecer a un accionista.  
 
19.13. Si se verifica una de las causales de disolución, los administradores están obligados a 
realizar aquellos actos y contratos que sean indispensables para no interrumpir la prestación 
de los servicios a cargo de la empresa, pero darán aviso inmediato a la autoridad competente 
para la prestación del servicio y a la Superintendencia de servicios públicos, y convocarán 
inmediatamente a la asamblea general para informar de modo completo y documentado dicha 
situación. De ninguna manera se ocultará a los terceros con quienes negocie la sociedad la 
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situación en que esta se encuentra; el ocultamiento hará solidariamente responsables a los 
administradores por las obligaciones que contraigan y los perjuicios que ocasionen.  
 
19.14. En los estatutos se advertirá que las diferencias que ocurran a los asociados entre sí o 
con la sociedad, con motivo del contrato social, han de someterse a la decisión arbitral; las 
decisiones de los árbitros estarán sujetas a control judicial por medio del recurso de anulación 
del laudo o del recurso extraordinario de revisión, en los casos y por los procedimientos 
previstos en las leyes. (…)  
 
19.15. En lo demás, las empresas de servicios públicos se regirán por las reglas del Código 
de Comercio sobre sociedades anónimas.  
 
19.16. La composición de las juntas directivas de las empresas que presten servicios públicos 
domiciliarios se regirá únicamente por la ley y sus estatutos en los cuales se establecerá que 
en ellas exista representación directamente proporcional a la propiedad accionaria.  
 
19.17. En el caso de empresas mixtas, cuando el aporte estatal consista en el usufructo de los 
bienes vinculados a la prestación del servicio público, su suscripción, avalúo y pago, se regirán 
íntegramente por el derecho privado, aporte que, de acuerdo con lo dispuesto en el Código de 
Comercio, incluirá la regulación de las obligaciones del usufructuario, en especial en lo que se 
refiere a las expensas ordinarias de conservación y a las causales de la restitución de los 
bienes aportados (…)”. (Subrayado fuera del texto) 

 
En ese orden de ideas, es claro que la Ley 142 de 1994 establece que en lo demás, las empresas 
de servicios públicos se regirán por las reglas del Código de Comercio sobre sociedades 
anónimas y que los estatutos de creación de estas sociedades son los que determinan las reglas 
de una empresa desde su creación y funcionamiento, por lo que deberán incluir lo relacionado 
con su capital.  
 
Por su parte, el artículo 27 de la citada Ley 142 de 1994, establece que: 
 

“Artículo 27. Reglas especiales sobre la participación de entidades públicas. La 
Nación, las entidades territoriales, y las entidades descentralizadas de cualquier nivel 
administrativo que participen a cualquier título en el capital de las empresas de servicios 
públicos, están sometidas a las siguientes reglas especiales:  
(…) 
27.4. En las empresas de servicios públicos con aportes oficiales son bienes de la Nación, 
de las entidades territoriales, o de las entidades descentralizadas, los aportes hechos por 
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ellas al capital, los derechos que ellos confieren sobre el resto del patrimonio, y los 
dividendos que puedan corresponderles. A tales bienes, y a los actos o contratos que 
versen en forma directa, expresa y exclusiva sobre ellos, se aplicará la vigilancia de la 
Contraloría General de la República, y de las contralorías departamentales y municipales, 
mientras las empresas no hagan uso de la autorización que se concede en el inciso 
siguiente.  
(…) 
27.7. Los aportes efectuados por la nación, las entidades territoriales y las entidades 
descentralizadas de cualquier nivel administrativo a las empresas de servicios públicos, se 
regirán en un todo por las normas del derecho privado”.  

 
En ese orden de ideas, las entidades públicas en la participación en el capital de una ESP deben 
tener en cuenta entre otras que (i) los aportes hechos por ellas al capital son bienes de la Nación, 
de las entidades territoriales, o de las entidades descentralizadas y (ii) se regirán en un todo por 
las normas del derecho privado, sin perjuicio del control fiscal del que son objeto. 
 
Ahora bien, el artículo 32 de la Ley 142 de 1994 es relevante en este punto porque establece el 
régimen jurídico de los actos de las empresas de servicios públicos, independientemente de su 
naturaleza (privada, pública, o mixta) de la siguiente manera: 

 
“Artículo 32. Régimen de derecho privado para los actos de las empresas. Salvo en 
cuanto la Constitución Política o esta ley dispongan expresamente lo contrario, la 
constitución, y los actos de todas las empresas de servicios públicos, así como los 
requeridos para la administración y el ejercicio de los derechos de todas las personas que 
sean socias de ellas, en lo no dispuesto en esta ley, se regirán exclusivamente por las 
reglas del derecho privado. 
 
La regla precedente se aplicará, inclusive, a las sociedades en las que las entidades 
públicas sean parte, sin atender al porcentaje que sus aportes representen dentro del 
capital social, ni a la naturaleza del acto o del derecho que se ejerce. 
 
Se entiende que la autorización para que una entidad pública haga parte de una empresa 
de servicios públicos organizada como sociedad por acciones, faculta a su representante 
legal, de acuerdo con los estatutos de la entidad, para realizar respecto de la sociedad, las 
acciones y los derechos inherentes a ellas todos los actos que la ley y los estatutos 
permiten a los socios particulares.” (Subrayado fuera de texto) 
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Como puede observarse, por regla general, el régimen jurídico de los actos y contratos que 
celebren las empresas de servicios públicos se rige por la Ley 142 de 1994 y en lo no previsto, 
por las normas del derecho privado. 
 
En ese sentido, siempre que haya previsión expresa sobre un aspecto relacionado con la 
capitalización de las empresas de servicios públicos frente a obligaciones contraídas con terceros 
en la Ley 142 de 1994, dicha disposición será obligatoria para los prestadores de servicios 
públicos y deberá aplicarse de forma preferente respecto de lo que dispongan sobre el mismo 
asunto el Código de Comercio y los estatutos de la empresa. En consecuencia, los mecanismos 
especiales de capitalización previstos en la Ley 142 de 1994 deben interpretarse de manera 
armónica con las disposiciones societarias aplicables a las empresas de servicios públicos y con 
las reglas estatutarias que regulen su funcionamiento. 
 
En línea con lo anterior, resulta preciso señalar que la posición de esta Superintendencia ha sido 
uniforme en el tiempo, en el sentido de manifestar su falta de competencia frente a la revisión 
previa de los actos y contratos de sus vigilados, en atención a lo dispuesto en el parágrafo primero 
del artículo 79 de la Ley 142 de 1994, modificado por el artículo 13 de la Ley 689 de 2001. 
 
El mencionado artículo señala sobre el particular que “(…) En ningún caso, el Superintendente 
podrá exigir que ningún acto o contrato de una empresa de servicios públicos se someta a 
aprobación previa suya (…)”, ya que, de hacerlo, se podría configurar una extralimitación de 
funciones, así como la realización de actos de coadministración a sus vigilados. 
 
En ese sentido, los actos y contratos de los prestadores de servicios públicos, incluidos los 
relacionados con la capitalización de acciones en favor de terceros, no se encuentran sujetos a 
la vigilancia de esta Superintendencia y tampoco pueden ser sometidos a su aprobación previa, 
considerando que es un asunto que debe ser determinado por los prestadores en atención a la 
normativa que resulte aplicable según el tipo societario bajo el cual se haya constituido la 
empresa, sus estatutos y el respectivo reglamento de suscripción de acciones, según sea el caso. 

 
(iii) Sobre la aplicación del artículo 183 de la Ley 142 de 1994. 

 
Dado que su consulta incluye aspectos relacionados con la aplicación del artículo 183 de la Ley 
142 de 1994, a continuación, transcribimos lo que establece dicha disposición legal, así: 

 
“Artículo 183. Capitalización de las Empresas De Servicios Públicos. Los bienes que 
la Nación, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas de aquella y éstas 
posean en las empresas de servicios públicos, de que trata la presente Ley, los pasivos de 
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cualquier naturaleza que estas entidades tengan con aquellas y los pasivos que las mismas 
entidades tengan a favor de cualquier otra, y que hayan sido avalados por la Nación, las 
entidades territoriales o las entidades descentralizadas de aquella y éstas, podrán ser 
convertidos en acciones de las empresas de servicios.” 

 
El artículo en cita señala una facultad específica para la capitalización de las empresas de 
servicios públicos, permitiendo la conversión de pasivos de cualquier naturaleza en acciones. Del 
análisis de la norma se identifican las siguientes tres situaciones específicas en las que procede 
la conversión de activos y pasivos de las empresas de servicios públicos en acciones: 
 

a) Los bienes que la Nación, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas de 
estas posean en las empresas de servicios públicos. 
 
b) Los pasivos de cualquier naturaleza que las empresas de servicios públicos tengan con la 
Nación, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas de estas. 
 
c) Los pasivos que las empresas de servicios públicos tengan a favor de cualquier otra entidad, 
siempre que estos pasivos hayan sido avalados por la Nación, las entidades territoriales o las 
entidades descentralizadas de estas. 

 
En este punto, es de precisar que esta Oficina entiende que la expresión “cualquier otra” hace 
referencia a cualquier otra “entidad” diferente a la Nación, las entidades Territoriales y las 
entidades descentralizadas de estas, independientemente de que su naturaleza sea pública o 
privada, lo que exceptúa, por ejemplo, a las personas naturales. 
 
Bajo este contexto, se tiene que el artículo 183 de la Ley 142 de 1994 se aplica únicamente para 
los eventos de capitalización, no así para entrega o aporte de infraestructura, y establece una 
limitación expresa respecto del hecho que los pasivos de las empresas de servicios públicos con 
cualquier otra entidad solo podrán ser convertidos en acciones cuando hayan sido avalados por 
la Nación, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas de estas. Por esta razón, 
los pasivos de cualquier naturaleza de las empresas de servicios públicos que no cuenten con 
este aval, no están contemplados dentro de esta facultad especial de capitalización. 
 
Así las cosas, se debe verificar cada caso en particular, para determinar si la entidad u otro tercero 
con el que la empresa de servicios públicos tiene un pasivo, ostenta la calidad de ser “otra 
entidad” de las que trata el artículo 183, y que se cuente con el aval requerido para que sea 
procedente la capitalización de la obligación. En todo caso, el artículo 183 regula un mecanismo 
especial de conversión de bienes y pasivos en acciones; las demás operaciones de capitalización 
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mediante suscripción de acciones se rigen por el régimen de derecho privado al que remiten los 
artículos 19 y 32 de la Ley 142 de 1994 y, en lo no previsto, por el Código de Comercio. 

 
(iv) Entrega de infraestructura para la prestación de los servicios públicos domiciliarios 

 
En términos generales, esta Oficina Asesora Jurídica abordó el tema de la infraestructura de 
servicios públicos domiciliarios a través del Concepto SSPD-OJ-2023-632, en el que se pronunció 
sobre los siguientes aspectos:  

 
“(...), es de indicar que los servicios públicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado, 
energía eléctrica y gas combustible, en efecto requieren de una infraestructura física para 
su prestación, la cual se encuentra conformada por un conjunto de redes, tuberías, 
accesorios y equipos a través de los cuales se transportan los residuos sólidos o líquidos, 
la energía o el gas, de acuerdo al servicio de que se trate. Ello no sucede con el servicio 
público de aseo, ya que la prestación del mismo, se desarrolla a través de medios 
diferentes a las redes y tuberías que se utilizan para los demás servicios públicos 
domiciliarios, ya que en este caso la infraestructura de prestación, está dada de manera 
principal, por los vehículos a través de los cuales se recolectan, transportan y se llevan al 
sitio de disposición final, los residuos principalmente sólidos que depositan los usuarios de 
este servicio, con tal propósito. (…).  
 
En este orden de ideas, en efecto es claro que quien vaya a prestar el servicio deberá 
contar con la infraestructura pertinente, que bien puede ser de su propiedad por haber 
asumido los costos de su construcción, o que puede no serlo, evento en el cual, deberá 
encontrarse facultado para utilizar las redes existentes. En todo caso, de acuerdo al 
servicio de que se trate, será necesario que las redes que conforman la infraestructura de 
prestación del servicio que se va a prestar, se encuentren dispuestas para el inicio de la 
operación pertinente, ello sin perder de vista que, se debe dar cumplimiento a todos los 
requisitos y condiciones necesarias exigidas legalmente, para poder iniciar la mencionada 
operación”.  (Subrayado fuera de texto) 

 
De esta manera, se tiene que quien vaya a prestar el servicio deberá contar con la infraestructura 
pertinente, ya sea que esta sea de su propiedad por haber asumido los costos de su construcción, 
o que puede no serlo. En este segundo evento, deberá estar facultado para utilizar las redes 
existentes.  
De igual manera, conviene traer a colación lo manifestado por esta Oficina en el Concepto SSPD-
OJ-2023-262, en el cual se señaló lo siguiente:  
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“Conforme lo expuesto, podrán existir inicialmente los siguientes escenarios: i) El ente 
territorial deberá dar aplicación al parágrafo del artículo 31 de la Ley 142 de 1994 cuando 
este y el prestador de un servicio de cualquier naturaleza, celebren contratos para que la 
empresa asuma la prestación del servicio, en este evento, el contrato a suscribir deberá 
adelantarse bajo las disposiciones de la Ley 80 de 1993, por lo tanto, deberá organizar una 
licitación pública, en la cual todos los prestadores interesados participen en igualdad de 
condiciones. ii) El ente territorial podrá entregar como aporte la infraestructura para la 
constitución de una empresa en la cual hará parte, en cuyo caso, considerando que será 
un prestador indirecto, deberá verificar, entre otros, lo señalado en los artículos 19, 27 y 
183 de la Ley 142 de 1994.  Para el efecto, se considera importante resaltar que la 
infraestructura a entregar deberá estar disponible, es decir, que no esté sujeta a 
condiciones particulares de cumplimiento de obligaciones adquiridas de forma previa, como 
podría serlo, por ejemplo, la utilización de la misma por otro prestador en el marco de una 
licitación. iii) Si el ente territorial pretende entregar la infraestructura del servicio público y 
a su vez, es prestador actual de ese servicio público (ej. contrato de operación), para el 
caso puntual de infraestructura de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, la 
entrega deberá estar sometida a las reglas de la Resolución CRA 151 de 2001 y sus 
modificaciones, norma actualmente compilada en la Resolución CRA 943 de 2021, 
artículos 1.4.2.1 y siguientes. iv) A partir de lo enunciado en el numeral 87.9, artículo 87 de 
la Ley 142 de 1994 podrá realizarse la entrega de la infraestructura construida con recursos 
públicos a un prestador, reservándose la propiedad la entidad pública que realice los 
aportes, descontando el prestador del servicio de la tarifa cobrada al usuario, el costo de 
inversión, lo cual constituirá un subsidio para todos los usuarios a los cuales se realice la 
prestación del servicio con dicha infraestructura. Esta figura es conocida como aporte bajo 
condición”.  

 
Conforme lo expuesto, se evidencia que un ente territorial: i) deberá dar aplicación al parágrafo 
del artículo 31 de la Ley 142 de 1994 cuando este y el prestador de un servicio de cualquier 
naturaleza, celebren contratos para que la empresa asuma la prestación del servicio, en este 
evento, el contrato a suscribir deberá adelantarse bajo las disposiciones de la Ley 80 de 1993, 
por lo tanto, deberá organizar una licitación pública, en la cual todos los prestadores 
interesados participen en igualdad de condiciones. ii) podrá entregar como aporte la 
infraestructura para la constitución de una empresa en la cual hará parte y su capitalización, 
en cuyo caso, considerando que será un prestador indirecto, deberá verificar, entre otros, lo 
señalado en los artículos 19, 27 y 183 de la Ley 142 de 1994 y iii) A partir de lo enunciado en 
el numeral 87.9, artículo 87 de la Ley 142 de 1994 podrá realizar la entrega de la 
infraestructura construida con recursos públicos a un prestador, reservándose la propiedad la 
entidad pública que realice los aportes, descontando el prestador del servicio, de la tarifa 
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cobrada al usuario, el costo de inversión, lo cual constituirá un subsidio para todos los usuarios 
a los cuales se realice la prestación del servicio con dicha infraestructura.  
 
En atención a lo expuesto y con el fin de atender parte de la consulta planteada, se considera 
pertinente efectuar algunas precisiones respecto del régimen de contratación aplicable a los 
servicios públicos domiciliarios y de la figura jurídica del aporte bajo condición de la 
infraestructura destinada a la prestación de tales servicios. Para lo cual se presentan las 
siguientes consideraciones: 
 

a. Régimen de contratación en servicios públicos  
 

Tanto municipios como prestadores de servicios públicos, deben atender lo dispuesto en los 
artículos 31 y 39 de la Ley 142 de 1994, los cuales señalan:  
 

“ARTÍCULO 31. RÉGIMEN DE LA CONTRATACIÓN. Los contratos que celebren las 
entidades estatales que prestan los servicios públicos a los que se refiere esta ley no 
estarán sujetos a las disposiciones del Estatuto General de Contratación de la 
Administración Pública, salvo en lo que la presente ley disponga otra cosa.  
(…)  
PARÁGRAFO. Los contratos que celebren los entes territoriales con las empresas de 
servicios públicos con el objeto de que estas últimas asuman la prestación de uno o de 
varios servicios públicos domiciliarios, o para que sustituyan en la prestación a otra que 
entre en causal de disolución o liquidación, se regirán para todos sus efectos por el Estatuto 
General de Contratación de la Administración Pública, en todo caso la selección siempre 
deberá realizarse previa licitación pública, de conformidad con la Ley 80 de 1993.  
(…) 
ARTÍCULO 39. CONTRATOS ESPECIALES. Para los efectos de la gestión de los 
servicios públicos se autoriza la celebración, entre otros, de los siguientes contratos 
especiales:  
(…)  
39.3. Contratos de las entidades oficiales para transferir la propiedad o el uso y goce de 
los bienes que destina especialmente a prestar los servicios públicos; o concesiones o 
similares; o para encomendar a terceros cualquiera de las actividades que ellas hayan 
realizado para prestar los servicios públicos; o para permitir que uno o más usuarios 
realicen las obras necesarias para recibir un servicio que las entidades oficiales estén 
prestando; o para recibir de uno o más usuarios el valor de las obras necesarias para 
prestar un servicio que las entidades oficiales estén prestando; o para pagar con acciones 
de empresas los bienes o servicios que reciban.  
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(…)  
PARÁGRAFO. Salvo los contratos de que tratan el parágrafo del artículo 39 y el numeral 
39.1 de la presente ley, todos aquellos a los que se refiere este artículo se regirán por el 
derecho privado. Los que contemplan los numerales 39.1, 39.2 y el 39.3 no podrán ser 
cedidos a ningún título, ni podrán darse como garantía, ni ser objeto de ningún otro 
contrato, sin previa y expresa aprobación de la otra parte. Cuando cualquiera de los 
contratos a que este capítulo se refiere permitan al contratista cobrar tarifas al público, que 
estén sujetas a regulación, el proponente debe incluir en su oferta la fórmula tarifaria que 
aplicaría”. (Subraya fuera de texto)  

 
De conformidad con los artículos antes transcritos, es preciso indicar que los contratos celebrados 
por los prestadores de los servicios públicos domiciliarios deberán someterse -como regla 
general- a las normas del derecho privado, sin importar la naturaleza jurídica del prestador 
(privada o pública), salvo las excepciones que la Constitución y la Ley dispongan.  
 
No obstante, una de estas excepciones legales, tal como lo plantea el parágrafo del artículo 31 y 
39 antes señalados, dispone que los contratos celebrados por los entes territoriales con los 
prestadores, para que estos asuman la prestación de uno o varios de los servicios públicos 
domiciliarios deberán atender las disposiciones del Estatuto General de Contratación de la 
Administración Pública, en ese sentido, el contrato se regirá por el derecho público bajo un 
proceso de licitación pública.  
 
En complemento de lo anterior, para el caso específico de los servicios de acueducto, 
alcantarillado y aseo, la Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico en la 
segunda parte del literal e) del artículo 1.4.2.2 de la Resolución CRA 943 de 2021 (compilatoria 
de la Resolución CRA 151 de 2001), dispone que deben someterse a procedimientos que 
garanticen la concurrencia de oferentes, entre otros, los siguientes contratos señalados en el 
literal e):  
 

“Artículo 1.4.2.2. Contratos que deben celebrarse por medio de procedimientos 
regulados que estimulan concurrencia de oferentes. Se someterán a los procedimientos 
regulados, para estimular la concurrencia de oferentes: (…) e) (…) los que celebren las 
empresas prestadoras de servicios públicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo con el 
objeto de transferir la propiedad o el uso y goce de los bienes destinados de forma directa y 
exclusiva a prestar los servicios públicos, concesiones o similares y puedan cobrar tarifas a 
los usuarios finales, así como los que tengan por objeto transferir, a cualquier título, la 
administración de los bienes destinados a la prestación del servicio y/o de los ingresos 
recaudados vía tarifas. (…)” (resaltado fuera de texto) 
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De este modo, aquellos contratos que tengan por objeto: i) transferir la propiedad o el uso y goce 
de los bienes destinados de forma directa y exclusiva a prestar los servicios públicos, ii) 
concesiones o similares con cobro de tarifas a usuarios finales y iii) transferir, a cualquier título, 
la administración de los bienes destinados a la prestación del servicio y/o de los ingresos 
recaudados vía tarifas, deben regirse por los procedimientos establecidos por la regulación que 
estimulan la concurrencia de oferentes; es decir, aquellos que favorezcan los principios previstos 
en el artículo 209 de la Constitución Política.  
 
En concordancia con todo lo expuesto, es preciso indicar que la Comisión de Regulación de Agua 
Potable y Saneamiento Básico, mediante el Concepto CRA 20230120081041 de 2023, abordó la 
manera en que deben entregarse las redes de infraestructura de servicios públicos domiciliarios 
a la empresa encargada de prestar dichos servicios, veamos:  
 

“(…). 2. ¿El municipio debe entregar las redes a la empresa de servicios públicos para su 
administración y mantenimiento? A través de que medio donación, concesión u otra forma. 
En cuanto al régimen contractual de las personas prestadoras de los servicios de 
acueducto y alcantarillo, la Resolución 943 de 2021 señala:  
 
“Artículo 1.4.1.1. Regla general en materia de contratación. De conformidad con lo 
establecido en los artículos 30, 31, 32 y 39 de la Ley 142 de 1994, los actos y contratos 
que celebren las personas prestadoras de servicios públicos se someten en cuanto a su 
formación, cláusulas y demás aspectos legales al régimen del derecho privado, salvo las 
excepciones previstas en la misma ley. (Resolución CRA 151 de 2001, art. 1.3.2.1).  
 
Artículo 1.4.1.2. Contratos que deben celebrarse por medio de licitación pública. Se 
someterán al procedimiento de licitación pública contenido en la Ley 80 de 1993, los 
siguientes contratos: (...) b) Los contratos que celebren los entes territoriales con las 
empresas de servicios públicos con el objeto de que estas últimas asuman la prestación 
de uno o de varios servicios públicos domiciliarios, o para que sustituyan en la prestación 
a otra que entre en causal de disolución o liquidación. (Resolución CRA 151 de 2001, art. 
1.3.2.2). (Modificado por Resolución CRA 242 de 2003, art. 1).” (Subrayado fuera de texto).  

 
Ahora bien, los artículos 1.4.2.1 y 1.4.2.2 de la citada Resolución CRA 943 de 2021 señalan:  
 

“Artículo 1.4.2.1. Contratos sometidos a procedimientos que estimulan la concurrencia de 
oferentes. De conformidad con lo establecido en la Ley 142 de 1994, las entidades 
territoriales y las personas prestadoras de servicios y actividades a que se refiere la 
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presente resolución, deben someterse a procedimientos que garanticen la concurrencia de 
oferentes en los siguientes casos:  
(...)  
c. Los contratos en los cuales las entidades oficiales transfieren la propiedad o el uso y 
goce de los bienes que destinan especialmente a prestar los servicios públicos, 
concesiones, arrendamiento o similares, en virtud de los cuales se transfiere la posibilidad 
para que el contratista preste total o parcialmente el servicio a usuarios finales a los que 
puede cobrar tarifas. En este caso el procedimiento de selección de la persona prestadora 
es el previsto en el artículo siguiente. (...)”. 

 
En este entendido, el municipio puede entregar infraestructura a un prestador para que asuma la 
operación siguiendo las formas jurídicas previamente señaladas.  
 
En ese contexto y conforme el concepto en cita, si el municipio celebra contratos con empresas 
de servicios públicos para que estas asuman la prestación del servicio, debe hacerlo mediante 
licitación pública según la Ley 80 de 1993, conforme a la Resolución CRA 943 de 2021. Sin 
embargo, si el municipio constituye una empresa de servicios públicos y entrega la infraestructura 
como aporte social en el momento de su creación, no se requiere licitación pública según la Ley 
142 de 1994, siempre que se agote el procedimiento del artículo 6° de dicha ley.  
 
Finalmente, debemos indicar que corresponderá al prestador, así como a las entidades 
territoriales determinar la aplicación de las normas según el contrato a suscribir, propendiendo 
por (i) garantizar la libre competencia, (ii) impedir los abusos de posición dominante y (iii) 
garantizar la continuidad y calidad en la prestación de los servicios públicos domiciliarios, en este 
caso, los de acueducto y saneamiento básico. 

 
b. Aporte de bienes o derechos bajo condición a las ESP 

 
El numeral 87.9 del artículo 87 de la Ley 142 de 1994, modificado por el artículo 143 de la Ley 
1151 de 2007, establece que: 

 
“87.9. Las entidades públicas podrán aportar bienes o derechos a las personas prestadoras 
de servicios públicos domiciliarios, siempre y cuando su valor no se incluya en el cálculo 
de las tarifas que hayan de cobrarse a los usuarios y que en el presupuesto de la entidad 
que autorice el aporte figure este valor. Las Comisiones de Regulación establecerán los 
mecanismos necesarios para garantizar la reposición y mantenimiento de estos bienes. 
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Lo dispuesto en el presente artículo no es aplicable cuando se realice enajenación o 
capitalización de dichos bienes o derechos” (Subrayado fuera del original). 

 
De lo anterior es claro que: 
 

1. Las entidades públicas podrán aportar bienes o derechos a empresas de servicios públicos, 
siempre y cuando su valor no sea incluido en el cálculo de las tarifas.  
2. Se establece una excepción, consistente en que esta condición no se aplica cuando haya 
enajenación o capitalización de dichos bienes o derechos. 

 
La Corte Constitucional en sentencia C-739 de 2008, cuyo precedente hoy se mantiene vigente, 
indicó que “especialmente para el caso de la entrega a las empresas prestadoras de servicios 
públicos domiciliarios de grandes obras de infraestructura necesarias para dicha prestación, 
cuando por razones de gestión económica no sea posible que las mismas sean financiadas con 
cargo a la tarifa de los servicios públicos, ni aun considerando el componente de solidaridad 
implícito en ellas según las normas generales que regulan la materia”. 
 
En ese orden de ideas, los aportes bajo condición han permitido que en el sector de agua potable 
y saneamiento básico (alcantarillado y aseo) se hayan entregado grandes obras de infraestructura 
para que fueran operadas por prestadores de estos servicios, cuyos costos, de haber sido 
incluidos en las tarifas, excederían la capacidad de pago de los usuarios beneficiados. 
 
Ahora bien, aunque la figura de los aportes bajo condición se desarrolló para dichos fines, no es 
menos cierto que la misma también se ha empleado para la entrega de bienes que no tienen la 
misma magnitud de una obra de infraestructura, pero son necesarios para garantizar la prestación 
del servicio. 
 
En consecuencia, debe tenerse en cuenta que los entes territoriales o la Nación son quienes 
aportan inversiones en infraestructura, bienes o derechos a los prestadores de servicios públicos 
domiciliarios para que este último atienda el servicio y además pueda remunerarse de las 
actividades de administración, operación y mantenimiento, pero no en las de inversión, pues dicho 
costo debe reflejarse en la contabilidad de la entidad que efectuó el aporte. 
 
En resumen, conforme el artículo 87.9 de la Ley 142 de 1994, las entidades públicas podrán 
aportar bienes o derechos a las empresas de servicios públicos domiciliarios, siempre y cuando 
su valor no se incluya en el cálculo de las tarifas que hayan de cobrarse a los usuarios y que en 
el presupuesto de la entidad que autorice el aporte, figure este valor. Resaltamos que esta figura, 
no es aplicable cuando se realice enajenación o capitalización de dichos bienes o derechos.  
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Así, los “aportes bajo condición” como usualmente son denominados se refieren precisamente a 
aquellos bienes que las entidades públicas aportan y que no pueden ser trasladados a la tarifa 
del usuario. En este sentido, la materialización de esta clase de aportes conlleva la condición 
expresa para un prestador de abstenerse de trasladar dicho aporte a la tarifa del usuario. Es 
necesario indicar además que esta figura puede ser formalizada a través de diversos 
instrumentos jurídicos, cuya aplicación y selección corresponde a la autonomía del respectivo 
ente territorial. En consecuencia, y considerando estos escenarios, corresponde al ente territorial 
verificar el procedimiento a seguir y decidir cómo entregar o utilizar dicha infraestructura, así como 
determinar la necesidad de expedir cualquier acto administrativo pertinente, asegurándose de 
que se ajuste a las modalidades previamente descritas.  
 

(v) Algunas anotaciones sobre el esquema tarifario de los servicios de acueducto y 
alcantarillado - componente CMI.   

 
Teniendo en cuenta que algunas de las inquietudes planteadas están relacionadas con las tarifas 
de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, resulta importante hacer una breve 
explicación del esquema de los servicios, para tener un mejor entendimiento del componente 
Costo Medio de Inversión (CMI) objeto de su consulta.  
 
Con respecto al cobro de las tarifas la CRA mediante la Guía para el usuario señaló lo siguiente: 
“(…) La tarifa es el precio que cobra la empresa al usuario a cambio de la prestación del servicio 
público. Es fijada por la junta directiva de la empresa que presta el servicio público o por el Alcalde 
cuando el servicio es prestado por el municipio, siguiendo las metodologías establecidas por la 
CRA. La tarifa debe estar claramente identificada en la factura y debe ser el resultado de la 
aplicación de las metodologías o fórmulas tarifarias expedidas por la Comisión para los servicios 
de acueducto, alcantarillado y aseo (…)” 
 
En ese contexto, el artículo 90 de la Ley 142 de 1994, determina los elementos de las fórmulas 
de las tarifas así:  
 

“ARTÍCULO 90. ELEMENTOS DE LAS FORMULAS DE TARIFAS. Sin perjuicio de otras 
alternativas que puedan definir las comisiones de regulación, podrán incluirse los 
siguientes cargos:  
90.1. Un cargo por unidad de consumo, que refleje siempre tanto el nivel y la estructura de 
los costos económicos que varíen con el nivel de consumo como la demanda por el 
servicio;  
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90.2. Un cargo fijo, que refleje los costos económicos involucrados en garantizar la 
disponibilidad permanente del servicio para el usuario, independientemente del nivel de 
uso. (…)  
90.3. Un cargo por aportes de conexión el cual podrá cubrir los costos involucrados en la 
conexión del usuario al servicio. También podrá cobrarse cuando, por razones de 
suficiencia financiera, sea necesario acelerar la recuperación de las inversiones en 
infraestructura, siempre y cuando estas correspondan a un plan de expansión de costo 
mínimo. La fórmula podrá distribuir estos costos en alícuotas partes anuales. (…)”.  

 
Conforme a lo anterior, se tiene que existen tres elementos en las fórmulas tarifarias, a saber, un 
cargo por unidad de consumo, relacionado con el consumo como la demanda por el servicio, un 
cargo fijo, referente a los costos económicos para garantizar la disponibilidad permanente del 
servicio, y un cargo por aportes de conexión. 
 
Lo anterior, es importante para indicar que las tarifas de los servicios públicos son el reflejo de 
varios componentes que deben integrar los costos de la prestación del servicio y no solamente el 
consumo del usuario.  
 
Ahora bien, en cuanto a los servicios públicos de acueducto y alcantarillado, el esquema tarifario 
se encuentra contemplado en las Resoluciones CRA 668 de 2014 y CRA 825 de 2017, ambas 
compiladas en la Resolución CRA 943 de 2021.  
 
La Resolución CRA 668 de 2014 aplica para las personas prestadoras de los servicios públicos 
domiciliarios de acueducto y alcantarillado que a 31 de diciembre de 2013 cumplan alguna de las 
siguientes condiciones en las Áreas de Prestación del Servicio (APS) que atienden: (i) contar con 
más de 5.000 suscriptores en el área urbana de un municipio; (ii) con más de 5.000 suscriptores 
en el área urbana de más de un municipio mediante un mismo sistema interconectado; (iii) o con 
más de 5.000 suscriptores en el área urbana y rural de uno o más municipios mediante un mismo 
sistema interconectado, en los cuales más del 50% de sus suscriptores sean urbanos. 
 
Por su parte, la Resolución CRA 825 de 2017 aplica para las personas prestadoras de los 
servicios públicos domiciliarios de acueducto y/o alcantarillado que, a 31 de diciembre de 2013 
cumplan con alguna de las siguientes condiciones: (i) Atiendan en sus APS hasta 5.000 
suscriptores en el área urbana, independientemente de los suscriptores que atiendan en el área 
rural; (ii) Atiendan en más de un municipio y/o distrito mediante un mismo sistema interconectado, 
hasta 5.000 suscriptores en el área urbana, independientemente de los suscriptores que atiendan 
en el área rural; (iii) Atiendan en APS exclusivamente en el área rural, independientemente del 
número de suscriptores.  
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El régimen tarifario aplicable a cada prestador dependerá del número de suscriptores que atienda, 
según las condiciones antes descritas, sin que corresponda a esta Oficina determinarlo en 
concreto. A título ilustrativo, a continuación, se hace referencia a la estructura del Cargo de 
Consumo prevista en la Resolución CRA 825 de 2017, que tiene básicamente los componentes 
para el Cargo Fijo (CF); y el Cargo de Consumo (CC) que está conformado por: Costo Medio de 
Operación (CMO), Costo Medio de Inversión (CMI), Costo Medio Generado por Tasas de Uso 
(CMT), Costo Medio variable por Inversiones Ambientales (CMP) y Costo Medio Generado por 
Tasas Retributivas (CMTR).  
 
Sobre el particular resaltamos que el artículo 22 (compilado en el artículo 2.1.1.1.3.4.3 de la 
Resolución CRA 943 de 2021) respecto a las inversiones, establece lo siguiente:  
 

“ARTÍCULO 2.1.1.1.3.4.3. INVERSIONES PARA EXPANSIÓN, REPOSICIÓN Y 
REHABILITACIÓN DE LOS SISTEMAS DE ACUEDUCTO O 
ALCANTARILLADO. <Artículo modificado por el artículo 20 de la Resolución 999 de 
2024. El nuevo texto es el siguiente:> Las inversiones de los sistemas de acueducto o 
alcantarillado corresponderán a aquellas que serán realizadas por las personas 
prestadoras para mejorar la cobertura, calidad, continuidad y las necesarias para la 
reposición y rehabilitación de los sistemas. Estas deberán estar orientadas hacia 
alguna(s) de la(s) dimensión(es) del servicio que a continuación se establecen y harán 
parte de la clasificación de activos del numeral 6.2.1.2 de la Parte 2 del Título 1 del Libro 
6 de la presente resolución:  
 

Dimensión del servicio Objetivo del Proyecto Indicador 

Cobertura para los 

servicios de acueducto y 

de alcantarillado. 

Proyectos en redes que 

incorporan nuevos 

suscriptores 

Nuevos suscriptores 

Calidad del agua para los 

servicios de acueducto y 

de alcantarillado. 

Proyectos en plantas de 

tratamiento de agua potable o 

de aguas residuales que 

mejoran los niveles de calidad 

de agua 

IRCA o 

Cumplimiento del 

PSMV 

Continuidad para los 

servicios de acueducto y 

de alcantarillado. 

Proyectos no incluidos en los 

grupos anteriores 

Días sin servicio al 

año 

 



 
 
 
RADS                                       Página 22 de 29 

 

 
 

La Superservicios comprometida con el Sistema de Gestión Antisoborno los invita a conocer los lineamientos, directrices y el canal 
de denuncias en el siguiente link: https://www.superservicios.gov.co/Atencion-y-servicios-a-la-ciudadania/peticiones-quejas-
reclamos-sugerencias-denuncias-y-felicitaciones 
 
Sede principal. Direcciones Territoriales 
Bogotá D.C. Carrera 18 nro. 84-35 Diagonal 92 # 17A – 42, Edificio Brickell Center, piso 3.  
Código postal: 110221 Código postal: 110221  
PBX 60 (1) 745 6011. Barranquilla. Carrera 59 nro. 75 -134. Código postal: 080001 
Celular: 3203509009 Bucaramanga. Carrera 34 No. 54 – 92. Código postal: 680003 
sspd@superservicios.gov.co.  Cali. Calle 21 Norte Nª 6N-14 EDIF. PORVENIR 2do piso. Código postal: 760046 
NIT: 800.250.984.6 Medellín. Avenida calle 33 nro. 74 B – 253. Código postal: 050031  
www.superservicios.gov.co Montería. Carrera 7 nro. 43-25. Código postal: 230002 
 Neiva. Calle 11 nro. 5 – 62. Código postal: 410010  

 

 

PARÁGRAFO 1. Para definir las inversiones proyectadas, las personas prestadoras 
deberán realizar un ejercicio de planeación identificando para cada una de ellas un 
objetivo claro, preciso y cuantificable en los términos de los indicadores mencionados por 
dimensión en el presente artículo. Las personas prestadoras deberán identificar el valor 
del indicador de cada una de las dimensiones a la entrada en vigencia de la Resolución 
CRA 825 de 2017 que aquí se compila y el valor de los indicadores por dimensión en 
cada uno de los años del período tarifario con el fin de determinar los avances logrados 
con la ejecución de las inversiones realizadas. 
(…) 
 
ARTÍCULO 2.1.1.1.3.4.4. APORTES BAJO CONDICIÓN. <Artículo modificado por el 
artículo 21 de la Resolución 999 de 2024. El nuevo texto es el siguiente:> Si durante el 
período tarifario las personas prestadoras reciben aportes bajo condición de los que trata 
el artículo 87.9 de la Ley 142 de 1994 o la norma que lo modifique, adicione, sustituya o 
derogue, que reemplace un proyecto incluido en el plan de inversiones con el que cálculo 
el Costo Medio de Inversión de los servicios públicos domiciliarios de acueducto y 
alcantarillado , deberán sustituir dicha inversión por otra del mismo valor, teniendo en 
cuenta lo definido en el artículo 11 de la Resolución 0330 del 8 de junio de 2017 del 
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, o aquella que la modifique, adicione, sustituya 
o derogue. 
 
En el caso de las personas prestadoras que les sea imposible reemplazar dicha inversión 
podrán descontar el valor total o parte del aporte, para lo cual deberán recalcular el Costo 
Medio de Inversión), según la alternativa seleccionada. En este evento deberán devolver 
a los suscriptores los valores recaudados correspondientes al activo o porción de éste 
que no fue posible reemplazar, sin perjuicio de las acciones de vigilancia y control a que 
haya lugar por parte de la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios - SSPD. 
 
PARÁGRAFO. Una vez aportado el activo y optado por alguna de las opciones anteriores, 
las personas prestadoras deberán informar dicha situación a la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios – SSPD y a la Comisión de Regulación de Agua Potable 
y Saneamiento Básico - CRA. 
(…)”. (Subrayado fuera de texto) 

 
Sobre el CMI, la CRA en el Concepto 182361 de 2025 indicó que “El Costo Medio de Inversión 
(CMI) constituye uno de los componentes tarifarios establecidos por la regulación de la Comisión 
de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA) para las empresas prestadoras de 
los servicios públicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado”, que además “(…) es la 
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materialización regulatoria del mandato legal de que las tarifas incluyan los costos de expansión 
y reposición de los sistemas, garantizando así la sostenibilidad y continuidad del servicio público 
domiciliario en el largo plazo (…)”. 
 
En ese contexto debemos indicar que corresponderá al prestador, así como a las entidades 
territoriales determinar la aplicación de las normas según el mecanismo seleccionado y el 
contrato, convenio o documento a suscribir, propendiendo por (i) garantizar la libre competencia, 
(ii) impedir los abusos de posición dominante y (iii) garantizar la continuidad y calidad en la 
prestación de los servicios públicos domiciliarios, en este caso, los de acueducto y saneamiento 
básico. 
 
De conformidad con lo expuesto, resulta claro que no corresponde a esta Superintendencia 
determinar la forma, el mecanismo o la modalidad mediante la cual una entidad territorial deba 
efectuar la capitalización de una empresa de servicios públicos o realizar aportes de 
infraestructura a favor de esta. Del mismo modo, excede el ámbito de sus competencias impartir 
directrices o formular recomendaciones sobre la manera en que dicha entidad territorial debe 
ejercer sus facultades legales o dar cumplimiento a las obligaciones que le han sido atribuidas 
por el ordenamiento jurídico o ha adquirido contractualmente. 
 
Además, consideramos necesario indicar que un marco tarifario de Acueducto y Alcantarillado 
para para grandes prestadores fue expedido por la CRA con la Resolución 1032 de 2026, , la cual 
subroga el régimen tarifario compilado en la Resolución CRA 943 de 2021 y prevé un régimen de 
transición. Por lo anterior, por lo que le sugerimos consultar a dicho organismo regulador para 
aclarar dudas e inquietudes respecto a las modificaciones introducidas sobre el costo de inversión 
y su respectiva aplicación. 
 
CONCLUSIONES 
 
De acuerdo con las consideraciones expuestas, se presentan las siguientes conclusiones con las 
que se da respuesta a cada una de las inquietudes planteadas: 
 

1. Respuesta a “1. Alcance general del artículo 183 de la Ley 142 de 1994. 
Sírvase indicar cuál es el alcance jurídico, financiero y administrativo del artículo 183 de la Ley 
142 de 1994, precisando: • Cuáles son los bienes, activos, pasivos o derechos susceptibles 
de ser capitalizados. • Qué entidades públicas se encuentran habilitadas para efectuar 
procesos de capitalización. • Si la norma permite exclusivamente la capitalización entre 
entidades del mismo orden territorial o administrativo, o si también habilita operaciones entre 
entidades de diferente nivel administrativo (nación, departamento, distrito o municipio)” 
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Dentro de las funciones asignadas a esta Superintendencia por los artículos 79 de la Ley 142 de 
1994 y el 11 del Decreto 1369 de 2020 (modificado por el Decreto 1547 de 2022), no se encuentra 
determinar la aplicación de una norma o su interpretación, considerando que es la misma ley la 
que establece su rango de aplicación, y en todo caso, corresponde al legislador dar el alcance 
interpretativo de la misma y su aplicación. 
 
Al margen de lo anterior, le indicamos que el artículo 183 de la Ley 142 de 1994 contempla un 
mecanismo especial y limitado de conversión de pasivos en acciones, que no se extiende a todos 
los pasivos que las empresas de servicios públicos tengan a favor de “cualquier otra entidad”, 
sino únicamente a aquellos que hayan sido avalados por la Nación, entidades territoriales o 
entidades descentralizadas de estas. Los pasivos de cualquier naturaleza que no cuenten con 
dicho aval, no están contemplados dentro de esta facultad especial de capitalización. 
 
Es de precisar que esta Oficina entiende que la expresión “cualquier otra” hace referencia a 
cualquier otra “entidad” diferente a la Nación, las entidades Territoriales y las entidades 
descentralizadas de estas, independientemente de que su naturaleza sea pública o privada, lo 
que exceptúa, por ejemplo, a las personas naturales. 
 
De esta manera, se debe verificar cada caso en particular, para determinar si el tercero acreedor 
con el que la empresa de servicios públicos tiene un pasivo, ostenta la calidad de ser “otra 
entidad” de las que trata el artículo 183, y que se cuente con el aval requerido para que sea 
procedente la capitalización de la obligación. 
 
 

2. Respuesta a “2. Capitalización con recursos o bienes provenientes de otros niveles 
administrativos. ¿Es jurídicamente viable que una empresa de servicios públicos 
domiciliarios del orden municipal, respecto de la cual un municipio es accionista, pueda ser 
capitalizada mediante recursos, bienes o activos provenientes de: • La Nación; • entidades 
descentralizadas del orden nacional; • entidades del orden departamental; o • empresas 
industriales y comerciales del Estado o empresas de servicios públicos de otro nivel territorial? 
En caso afirmativo, se solicita precisar: • bajo qué mecanismos jurídicos podría efectuarse 

dicha capitalización; • si la entidad aportante adquiere participación accionaria; • se puede 

capitalizar la empresa de servicios públicos domiciliarios del orden municipal por parte de una 
persona natural o jurídica, pública o privada que no es accionista • y cuáles serían las 

consecuencias jurídicas, societarias y patrimoniales derivadas de dicha operación”; “3. 
Entrega de obras por entidad del orden departamental y posterior capitalización 
municipal. ¿Es jurídicamente viable que una entidad o empresa del orden departamental, 
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como por ejemplo la [***], ejecute obras de infraestructura de servicios públicos y 
posteriormente transfiera al Municipio de Villavicencio la titularidad de los bienes o activos 
derivados de dichas obras, para que el municipio, previa autorización del Concejo Municipal, 
proceda a capitalizar la [***] con dichos bienes? Particularmente se solicita precisar: • si el 
origen departamental de los recursos de financiación limita o impide la posterior capitalización 
por parte del municipio; • si el municipio puede capitalizar bienes cuya financiación inicial no 
provino directamente de recursos municipales; y cuáles serían los requisitos jurídicos, 
presupuestales, patrimoniales y societarios aplicables en dicho escenario” y “4. Capitalización 
cuando existen fuentes de financiación concurrentes ¿Puede el Municipio [***] capitalizar 
la [***] mediante la entrega de obras o activos de infraestructura financiados concurrentemente 
con: • recursos propios del municipio; • aportes de entidades del orden nacional; • recursos 
provenientes de empresas industriales y comerciales del Estado, como Ecopetrol; • o aportes 
de terceros financiadores en el marco de convenios interadministrativos o esquemas de 
cooperación? En caso afirmativo, se solicita indicar: • cómo debe determinarse la titularidad 
patrimonial de los bienes; • si la concurrencia de recursos modifica la posibilidad jurídica de 
capitalización” y “5. Consecuencias jurídicas y financieras de capitalizar bienes 
financiados por terceros. ¿Cuáles son las consecuencias jurídicas, financieras, contables y 
societarias derivadas de capitalizar una empresa de servicios públicos domiciliarios del orden 
municipal mediante la entrega de bienes, obras o activos cuya financiación: • no provino en su 
totalidad de recursos municipales; o • no provino en ninguna proporción de recursos del 
municipio accionista? Particularmente se solicita precisar: • si podrían configurarse 
restricciones legales respecto de la destinación de dichos bienes; • si existen limitaciones 
relacionadas con el patrimonio público o el régimen presupuestal; • y si dicha capitalización 
podría generar efectos sobre la naturaleza accionaria, el equilibrio patrimonial o la participación 
de los accionistas públicos.” 

 
En abstracto, el artículo 183 de la Ley 142 de 1994 contempla bienes y pasivos de la Nación, las 
entidades territoriales y las entidades descentralizadas de cualquiera de ellas, por lo que la 
concurrencia de distintos niveles administrativos en una operación de capitalización no resulta, 
en sí misma, ajena a la figura; su procedencia concreta, así como los requisitos presupuestales, 
patrimoniales y societarios aplicables, deberán verificarse por el ente territorial y el prestador 
conforme a la normativa que corresponda a cada caso. 
 
La competencia de la Superintendencia, en especial el ejercicio de las funciones de inspección, 
vigilancia y control determinadas en la Ley 142 de 1994, se desarrolla única y exclusivamente 
sobre los prestadores de servicios públicos domiciliarios, específicamente en cuanto a la 
ejecución de las actividades propias de la prestación del servicio o aquellas complementarias al 
mismo y a vigilar y controlar el cumplimiento de los contratos entre las empresas de servicios 
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públicos y los usuarios y el cumplimiento de las leyes y actos administrativos a los que estén 
sujetos quienes presten servicios públicos, en cuanto el cumplimiento afecte en forma directa e 
inmediata a usuarios determinados. 
  
Con fundamento en las consideraciones efectuadas, es preciso señalar que esta 
Superintendencia no puede ir más allá de las funciones legales asignadas y, en ese sentido, no 
tiene la competencia para revisar las actuaciones que adelanten los entes territoriales en materia 
contractual, ni financiera ni para asesorar a los entes territoriales en el ejercicio de sus funciones 
y competencias.  
 
De conformidad con lo expuesto, resulta claro que no corresponde a esta Superintendencia 
determinar la forma, el mecanismo o la modalidad mediante la cual una entidad territorial deba 
efectuar la capitalización de una empresa de servicios públicos o realizar aportes de 
infraestructura a favor de esta. Del mismo modo, excede el ámbito de sus competencias impartir 
directrices o formular recomendaciones sobre la manera en que dicha entidad territorial debe 
ejercer sus facultades legales o dar cumplimiento a las obligaciones que le han sido atribuidas 
por el ordenamiento jurídico o ha adquirido contractualmente. 
 
Al margen de lo anterior, le indicamos que conforme al artículo 5 de la Ley 142 de 1994, los 
municipios tienen la obligación de garantizar la prestación de los servicios públicos domiciliarios 
de manera directa o indirecta a sus habitantes. 
 
Así mismo, de la normatividad trascrita en este documento se evidencia que un ente territorial: i) 
deberá dar aplicación al parágrafo del artículo 31 de la Ley 142 de 1994 cuando este y el prestador 
de un servicio de cualquier naturaleza, celebren contratos para que la empresa asuma la 
prestación del servicio, en este evento, el contrato a suscribir deberá adelantarse bajo las 
disposiciones de la Ley 80 de 1993, por lo tanto, deberá organizar una licitación pública, en la 
cual todos los prestadores interesados participen en igualdad de condiciones. ii) podrá entregar 
como aporte la infraestructura para la constitución de una empresa en la cual hará parte y realizar 
su capitalización, en cuyo caso, considerando que será un prestador indirecto, deberá verificar, 
entre otros, lo señalado en los artículos 19, 27 y 183 de la Ley 142 de 1994 o iii) A partir de lo 
enunciado en el numeral 87.9, artículo 87 de la Ley 142 de 1994 podrá también realizar la entrega 
de la infraestructura construida con recursos públicos a un prestador, reservándose la propiedad 
la entidad pública que realice los aportes, descontando de la tarifa cobrada al usuario, el costo 
de inversión, lo cual constituirá un subsidio para todos los usuarios a los cuales se realice la 
prestación del servicio con dicha infraestructura, se resalta que esta última no aplica cuando haya 
enajenación o capitalización de dichos bienes o derechos. 
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Así pues, será responsabilidad de cada uno de los entes territoriales establecer para cada uno 
de los casos específicos, la opción de entregar o utilizar dicha infraestructura y el método de 
selección al cual debe acudir bajo la estricta observancia de la normatividad vigente aplicable. 
 
Además, en virtud de lo dispuesto por el artículo 32 y el parágrafo 1 del artículo 79 de la Ley 142 
de 1994, los actos y contratos de los prestadores de servicios públicos, incluidos los relacionados 
con la capitalización de acciones en favor de terceros, no se encuentran sujetos a la vigilancia de 
esta Superintendencia y tampoco pueden ser sometidos a su aprobación previa, considerando 
que es un asunto que debe ser determinado por los prestadores en atención a la normativa que 
resulte aplicable según el tipo societario bajo el cual se haya constituido la empresa y el respectivo 
reglamento de suscripción de acciones, según sea el caso. 
 

3. Respuesta a “6. Diferencia entre transferencia de bienes y capitalización. ¿Cuál es 
la diferencia jurídica y financiera entre: • la simple transferencia o entrega de bienes a una 
empresa de servicios públicos domiciliarios; y • la capitalización de dichos bienes mediante 
emisión o reconocimiento accionario? Y particularmente: • qué efectos genera cada figura 
sobre el patrimonio del municipio y de la empresa; • y en qué casos corresponde aplicar una 
u otra modalidad”. 

Conforme lo indicado en este documento, es claro que la Ley 142 diferencia expresamente las 
figuras de capitalización de aquellas de entrega de infraestructura para la prestación de servicios 
públicos, así: 

- Para la capitalización, que supone la incorporación de bienes, derechos o acreencias al 
patrimonio social de la empresa a cambio de acciones o participaciones, produciendo 
efectos societarios el municipio deberá verificar, entre otros, lo señalado en los artículos 
19, 27 y 183 de la Ley 142 de 1994. 
 

- Mientras para la transferencia o aporte de bienes, que tiene como finalidad poner 
infraestructura o activos al servicio de la prestación de los servicios públicos domiciliarios, 
sin que ello implique necesariamente la adquisición de acciones o la modificación de la 
estructura de capital de la empresa podrá revisar, entre otros, el numeral 87.9, artículo 87 
y los artículos 31 y 39 de la Ley 142 de 1994. 

Reiteramos que es responsabilidad de cada uno de los entes territoriales establecer para cada 
uno de los casos específicos, la opción de capitalizar o entregar o utilizar dicha infraestructura y 
el método de selección al cual debe acudir bajo la estricta observancia de la normatividad vigente 
aplicable. 
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4. Respuesta a “7.¿Es jurídicamente viable que una empresa de servicios públicos 
domiciliarios del orden municipal incorpore dentro del Costo Medio de Inversión (CMI), para 
efectos tarifarios, obras, bienes o activos de infraestructura que hayan sido objeto de 
capitalización por parte del municipio accionista, especialmente cuando dichos activos fueron 
financiados total o parcialmente con recursos públicos provenientes de otras entidades 
territoriales, entidades del orden nacional o terceros financiadores?. En caso afirmativo, se 
solicita precisar: • cuáles son las condiciones regulatorias y financieras para su incorporación 
al CMI; • si existe alguna restricción respecto de activos financiados con recursos públicos o 
esquemas de cofinanciación; • y si la incorporación de dichos activos al CMI podría generar 
limitaciones relacionadas con la doble recuperación de inversiones o afectar los principios de 
eficiencia económica y suficiencia financiera del régimen tarifario de los servicios públicos 
domiciliarios”. 

 
El Costo Medio de Inversión (CMI) constituye uno de los componentes tarifarios establecidos por 
la regulación de la CRA para las empresas prestadoras de los servicios públicos domiciliarios de 
acueducto y alcantarillado, que materializa regulatoriamente el mandato legal de que las tarifas 
incluyan los costos de expansión y reposición de los sistemas, garantizando así la sostenibilidad 
y continuidad del servicio público domiciliario en el largo plazo. 
 
En ese contexto reiteramos que corresponde al prestador, así como a las entidades territoriales 
dar aplicación y revisar el impacto de las normas regulatorias, incluyendo las tarifarias y en 
particular el CMI, que correspondan según el mecanismo seleccionado para capitalizar o aportar 
infraestructura a una ESP y el contrato, convenio o documento a suscribir, propendiendo por (i) 
garantizar la libre competencia, (ii) impedir los abusos de posición dominante y (iii) garantizar la 
continuidad y calidad en la prestación de los servicios públicos domiciliarios, en este caso, los de 
acueducto y saneamiento básico. 
 
De conformidad con lo expuesto, resulta claro que no corresponde a esta Superintendencia 
determinar la forma, el mecanismo o la modalidad mediante la cual una entidad territorial deba 
efectuar la capitalización de una empresa de servicios públicos o realizar aportes de 
infraestructura a favor de esta ni determinar el impacto de esta selección en la aplicación de las 
normas regulatorias de obligatorio cumplimiento para el prestador. Del mismo modo, excede el 
ámbito de sus competencias impartir directrices o formular recomendaciones sobre la manera en 
que dicha entidad territorial debe ejercer sus facultades legales o dar cumplimiento a las 
obligaciones que le han sido atribuidas por el ordenamiento jurídico o ha adquirido 
contractualmente. 
 
Cordialmente, 
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