Radicado: 44001-23-33-000-2016-00057-02 (26276)
Demandante: Empresas Publicas de Medellin S.A. ESP

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERO PONENTE: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ

Bogota, D. C., quince (15) de septiembre de dos mil veintidés (2022)
Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion: 44001-23-33-000-2016-00057-02 (26276)
Demandante: Empresas Publicas de Medellin S.A. ESP
Demandado: Municipio de Uribia
Coadyuvante: Dolmen S.A. ESP
Temas: Impuesto de alumbrado publico. Marzo de 2011 a abril de 2015.

Congruencia del fallo. Determinacion oficial del tributo. Acto previo.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por el demandado y su
coadyuvante, contra la sentencia del 19 de febrero de 2020, proferida por el Tribunal
Administrativo de la Guajira, que decidio (ff. 417 y 417 vto.):

Primero. Declarar la nulidad de los actos administrativos acusados, emitidos por el municipio de
Uribia y contenidos en la Liquidacién Oficial nro. 2015-0002, del 04 de mayo de 2015, y de la
Resolucién nro. 2015-001, de fecha 06 de noviembre de 2015, que confirma la liquidacién oficial
antes referenciada. Lo anterior, por las razones esgrimidas en la parte motiva de esta providencia.

Segundo. Como consecuencia de la anterior declaracion, a titulo de restablecimiento del derecho,
declarar que la sociedad Empresas Publicas de Medellin ESP no tiene obligacion alguna a su cargo
y en beneficio del municipio de Uribia, Guajira, por concepto del tributo de alumbrado publico
causado para los periodos objeto de la liquidacién oficial cuya nulidad se decreta. El municipio de
Uribia debera devolver a Empresas Publicas de Medellin ESP toda suma que, por concepto de
impuesto de alumbrado publico, le haya cancelado esta por los periodos antes aludidos, valor que
sera ajustado conforme a lo dispuesto en la parte motiva de esta sentencia.

Tercero. Esta sentencia se cumplird conforme a lo dispuesto en los articulos 189, 191 y 195 del
CPACA.

Cuarto. Condenar en costas a la parte demandada, a favor de la demandante. Por Secretaria se
liquidaran incluyendo los gastos del proceso que se encuentren efectivamente causados y
acreditados en autos y las agencias en derecho en el porcentaje del cero punto cinco por ciento
(0.5%) que viene dispuesto en la parte motiva.

(...).
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Mediante Liquidacion nro. 2015-0002, del 04 de mayo de 2015, el demandado liquido
oficialmente el impuesto de alumbrado publico a cargo de la actora, correspondiente a
los meses de marzo de 2011 a abril de 2015 (ff. 215 a 220). Decisién que fue confirmada
en la Resolucion nro. 2015-0001, del 06 de noviembre de 2015 (ff. 247 a 259).
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ANTECEDENTES PROCESALES

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del CPACA (Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011), la demandante formuld las siguientes pretensiones
(ff. 13y 14):

1. Que se declare la nulidad de la Liquidacion Oficial del Impuesto de Alumbrado Publico nro. 2015-
0002, del 4 de mayo de 2015, suscrita por la Secretaria de Hacienda Municipal de Uribia, por medio
de la cual se liquida oficialmente a Empresas Publicas de Medellin ESP el impuesto de alumbrado
publico, por un valor total de setecientos veintinueve mil novecientos noventa y cinco pesos M.L.
($729.995.000), por los "periodos 2011/ 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12; 2012/ 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8, 9,
10, 11, 12; 2013/ 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12; 2014/ 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12;
2015/1,2,3,4".

2. Que se declare la nulidad de la resolucion que decide el Recurso de Reconsideracion nro. 2015-
0001, del 6 de noviembre de 2015, expedida por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Uribia,
por medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracién interpuesto por Empresas Publicas
de Medellin ESP en contra de la Liquidacién Oficial del Impuesto de Alumbrado Publico nro. 2015-
0002, del 4 de mayo de 2015.

3. Que, en consecuencia, se declare que Empresas Publicas de Medellin ESP no esta obligado a
reconocer y pagar al municipio de Uribia ninguna suma por concepto de alumbrado publico por los
periodos comprendidos entre marzo de 2011 a abril de 2015.

4. Que, a titulo de restablecimiento, el municipio de Uribia devuelva a Empresas Publicas de Medellin
ESP toda suma que, por concepto de impuesto de alumbrado publico, le haya cancelado esta, en
virtud de lo planteado en la presente demanda, y que dicha suma sea devuelta con intereses
comerciales.

5. que se condene en costas al municipio de Uribia.

A los anteriores efectos, invocé como normas violadas los articulos 29 y 363 de la
Constitucion; 693, 712, 715, 716, 717 y 730 del ET; 42 del CPACA,; 206, 207 y 228 del
Acuerdo nro. 020 de 2005; 4.°, 407, 410, 411 y 412 del Acuerdo nro. 016 de 2012, bajo
el siguiente concepto de violacion (ff. 15 a 38):

Sostuvo que no realizé el hecho generador del impuesto de alumbrado publico en la
jurisdiccion del demandado, entre otros aspectos, porque su subestacion de generacion
de energia no se beneficid de ese servicio publico. Sin perjuicio de ello, ademas de
cuestionar varias irregularidades en la determinacion de la deuda bajo la causal de falsa
motivacién, planteé que se vulneré el debido proceso, porque no se surtid el
procedimiento de aforo contemplado en las disposiciones nacionales vy territoriales para
la determinacién del tributo, pues, la autoridad omitid proferir el emplazamiento para
declarar e imponer la correspondiente sancion. Y, aunque tal procedimiento no fuere
aplicable, igualmente, se le vulner6 su derecho de defensa dado que antes de liquidar
oficialmente el tributo, la Administracion omitié darle la oportunidad para controvertir su
sujecion al impuesto y la determinacion de su base gravable.

Contestacion de la demanda
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La demandada se opuso a las pretensiones de su contraparte (ff. 158 a 168)'. Asegurd
que la actora si era sujeto pasivo del tributo en discusion porque tenia una subestacién
de energia edlica en su jurisdiccion. Seguidamente, defendié la garantia del debido
proceso de su contraparte, puesto que si profirié actos previos que le dieron oportunidad
a la contribuyente para discutir sobre su sujecion pasiva y la base imponible, en tanto
que, previo a la expedicion del acto de determinacion del impuesto en discusion, le solicitd
informacion relativa al momento del inicio de su actividad, si facturaba el servicio de
alumbrado publico y si poseia activos dentro del municipio. Asimismo, la actora tuvo
oportunidad para controvertir la liquidacion oficial via recurso de reconsideracion. Por lo
demas, defendio la legalidad de todo el contenido del acto que determiné el impuesto en
discusion.

La sociedad Dolmen S.A. ESP, actuando en calidad de coadyuvante (ff. 125 a 140),
reprodujo los argumentos expuestos por la Administracién en la contestacion de la
demanda.

Sentencia apelada

El tribunal accedi6 a las pretensiones de la demanda (ff. 407 a 417). Juzgd que, pese a
que en la determinacion oficial del impuesto en disputa no es aplicable el procedimiento
de aforo, de tal forma que no era necesario que se notificara a la contribuyente un
emplazamiento previo para declarar, lo cierto es que la determinacién del tributo no
estuvo precedida de actuaciones que garantizaran el debido proceso y el derecho a la
defensa de la actora, mediante acto previo que diera la oportunidad de controvertir la
obligacion a definirse en la liquidacion oficial.

Recurso de apelaciéon

La parte demandada apel6 la decision del tribunal (ff. 434 a 447) alegando que el fallo es
incongruente, pues, pese a convalidar que no existia obligacién de notificar un acto
previo, accedid al cargo de nulidad por vulneracion al debido proceso. Insistid en que el
procedimiento adelantado para la liquidacién del tributo garantizé el derecho a la defensa
y al debido proceso de la contribuyente, puesto que le envidé un requerimiento de
informacion con anterioridad a la expedicion de la liquidacidén enjuiciada. Reiteré que la
demandante es sujeto pasivo del impuesto, por ser propietaria de una subestacion de
energia edlica ubicada en su jurisdiccion. Por ultimo, censurd la condena en costas
impuesta por el tribunal, por no estar probadas en el proceso.

Su coadyuvante reiterd los mismos planteamientos del demandado (ff. 420 a 430).
Alegatos de conclusion

La demandante senalé que el requerimiento de informacion que le envio la Administracion
antes de la expedicidn de la liquidacion enjuiciada no puede equipararse a un acto previo
que garantice su derecho de defensa, porque no incluia los supuestos de hecho y de
derecho con sustento en los cuales le determind el impuesto en discusion (indice 30)2.
La parte demandada y su coadyuvante reiteraron los argumentos formulados en las
instancias procesales anteriores (indices 22 y 31). El ministerio publico guardé silencio.

! Formulé la excepcién de ineptitud sustantiva de la demanda por indebido agotamiento de la via administrativa, pero
en providencia de segunda instancia del 30 de agosto de 2018 (CP: Julio Roberto Piza Rodriguez) la Seccién Cuarta
la desestimo via revocatoria del auto de primera instancia (ff. 266 a 268).

2 Del repositorio informatico SAMAI.
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CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos demandados, atendiendo a los cargos de
impugnacién planteados por la demandada y su coadyuvante contra la sentencia de
primera instancia que accedio a las pretensiones de la demanda y condend en costas.
Asi, corresponde determinar si la sentencia es incongruente por haber anulado los actos
acusados, pese a que considerd que la Administracion no estaba obligada a notificar un
acto previo. Resuelta esa cuestion, se decidira si en el procedimiento de liquidacién
adelantado se garantizaron el debido proceso y el derecho de defensa de la demandante.
Si la decisidon de esa cuestion fuera favorable a la apelante, la Sala estudiara la
procedencia de los demas cargos de nulidad planteados en la demanda. Finalmente, se
resolvera respecto de las costas de primera instancia.

2- Los apelantes plantean que la decision de primer grado es incongruente, porque al
propio tiempo que considera que el demandado no estaba obligado a expedir un acto
previo, concluye que se vulnera el debido proceso de la demandante. Al respecto, la Sala
constata que el fallo de primera instancia, de conformidad con los cargos de nulidad, se
concentré en decidir que, para la determinacion del tributo en discusién, no le era
aplicable a la Administracion las disposiciones del procedimiento de aforo, por lo que, no
estaba obligada a notificar los actos propios de dicho procedimiento, ie. el
emplazamiento previo para declarar; lo anterior, sin perjuicio de que la ausencia de
oportunidades previas para controvertir la determinacion oficial del impuesto en discusion
si vulneraba el derecho de defensa del contribuyente. Asi, la Sala advierte que, contrario
a lo afirmado por la demandada, el tribunal no juzgé que a la Administracién le era
inexigible la expedicion de actos previos a la determinacion oficial del tributo, sino que,
era improcedente sujetar la liquidacidén del impuesto en disputa al procedimiento de aforo.
En ese orden, se decidié que la ausencia de un acto previo que brindara oportunidades
de contradiccion sobre la sujecidn y el tributo a cargo que precedieran la expedicion de
los actos censurados vulnero el derecho de defensa de la contribuyente y, por ende, se
debia declarar la nulidad de los actos, lo cual no transgrede la congruencia interna de la
decision (articulo 281 del CGP), que exige que la parte motiva y resolutiva de la sentencia
tengan correspondencia (sentencia del 28 de marzo de 2019, exp. 21370, CP: Julio
Roberto Piza). No prospera el cargo.

3- Respecto del segundo problema juridico, la actora sostiene que la ausencia de
actuaciones que precedieran la determinacion oficial del tributo controvertido ocasioné
que la actuacion administrativa estuviera viciada de nulidad, pues, tal circunstancia
impidié que ejerciera sus derechos de contradiccion y defensa. Su contraparte y la
coadyuvante afirman que en el sub judice se cumplieron las garantias procesales para la
determinacion del tributo dado que, previo a su determinacion, le solicitd a la
contribuyente informacién relativa a la sujecion pasiva del impuesto. Por tanto,
corresponde decidir si en el procedimiento adelantado por la Administracidon se garantizé
a la contribuyente el derecho invocado.

3.1- Dicha cuestion fue objeto de pronunciamiento de la Seccién, entre otras, en las
sentencias del 09 de junio de 2021 y 05 de marzo de 2020, (exps. 23956 y 24205, CP:
Milton Chaves Garcia), y del 15 de noviembre de 2018 (exp. 23552, CP: Stella Jeannette
Carvajal Basto), en el sentido de precisar que al acto de determinacién del impuesto de
alumbrado publico le deben preceder actos administrativos previos que garanticen al
contribuyente la oportunidad para controvertir la obligacion tributaria y la deuda que se
proponga liquidar, conforme a los lineamientos generales establecidos en el CPACA
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sobre el particular. Al respecto, los articulos 40 y 42 del CPACA exigen que en las
actuaciones administrativas iniciadas de oficio se le permita al administrado aportar
medios de prueba y discutir aquellos recabados por la Administracién y que la decision
de fondo solo se produzca después de que se le haya dado oportunidad al administrado
para manifestar su posicion. Lo anterior supone que, antes de que se profiera una
decision administrativa definitiva, se ponga en conocimiento del interesado los hechos
que suscitaron la actuacion oficiosa y los fundamentos de derecho que fundamentarian
la decisidén a adoptarse, a fin de que pueda controvertirlos. De modo que, la expedicion
subita del acto administrativo definitivo, sin garantizar una actuacién previa, viciara de
nulidad la actuacién administrativa por violacion del debido proceso.

3.2- Precisado el derecho aplicable al caso concreto, observa la Sala que en el
procedimiento que se juzga, el 28 de enero de 2015, el demandado le solicitd a la actora
informacion «para el debido control del Impuesto de Alumbrado Publicoy;
especificamente, requirié que identificara la fecha de inicio de la actividad de prestacion
del servicio de comercializacion de energia que presta en el municipio, los clientes y los
activos eléctricos que poseia; junto con la precision de si facturaba el servicio de
alumbrado publico (ff. 212 a 213). Es un hecho no controvertido que la actora contesto el
anterior requerimiento, el 04 de marzo de 2015, en el sentido de informar que prestaba
el servicio al unico cliente que tiene en el municipio desde el 01 de enero de 2013 sin
facturarle impuesto de alumbrado publico; y que en la jurisdiccion de la demandante
contaba con los siguientes activos: «Parque Edlico Jepirachi, conformado por un grupo
de 15 aerogeneradores cada uno de 1.3. MW» y la «Subestacion Eléctrica Jepirachi» (f.
294). Posteriormente, la entidad demandada liquido oficialmente el impuesto de
alumbrado publico a cargo de la actora, correspondiente a los meses de marzo de 2011
a abril de 2015, mediante la Liquidacion nro. 2015-0002, del 04 de mayo de 2015 (ff. 215
a 220).

En estas condiciones, considera la Sala que la Administracién incumplié con los requisitos
procedimentales que, de manera general, establece el CPACA para el desarrollo de
actuaciones administrativas que no estan sometidas a un procedimiento especial, porque
produjo la determinacion oficial del tributo sin permitirle al contribuyente manifestar su
posicion respecto de la sujecion pasiva del impuesto, dado que si bien en el requerimiento
de informacién sefald que la finalidad de aquel requerimiento era «para el debido control
del Impuesto de Alumbrado Publico», en su contenido no incluyo los hechos que daban
lugar a la causacion del mismo ni los fundamentos de derecho en los que basaria la
decision, sino unicamente se limité a solicitarle informacion respecto del desarrollo de su
actividad, al deber de facturar el impuesto y los activos mediante los cuales desarrollaba
la misma; informacién a partir de la cual, la actora no podia inferir el aspecto por el cual
iba a ser gravada ni los demas elementos del hecho generador mediante los cuales se
iba a liquidar oficialmente su deuda tributaria. El Acuerdo 016 de 2012, que actualiza,
modifica y compila el estatuto de rentas del municipio demandado, no incluyé un
procedimiento previo para la liquidacion del impuesto de alumbrado publico, sin perjuicio
de que definiera en el municipio la gestion del tributo, de manera que le era aplicable a la
determinacion de la obligacion por ese impuesto la normativa general del CPACA, segun
el criterio fijado por la Seccion Cuarta en los precedentes del fundamento juridico 3.1 de
esta sentencia. Por ese motivo, el acto administrativo de determinacion oficial se expidio
de manera intempestiva, sin permitirle al administrado ejercer su derecho de defensa de
manera previa a su produccion, por lo que se encuentra viciado de nulidad. No prospera
el cargo de apelacion.

Lo expuesto resulta suficiente para que, conforme a los fundamentos planteados en este
fallo, se confirme la decision de primer grado que declard la nulidad de los actos
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enjuiciados. Asi, la Sala se releva del estudio de los demas cargos de apelacion.

4- Por no estar probadas en el expediente, la Sala revocara las costas impuestas por el
a quo en el ordinal cuarto de su decision y se abstendra de condenar por ese concepto
en segunda instancia, conforme a lo establecido en el articulo 365.8 del CGP.

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

FALLA

1. Revocar el ordinal cuarto de la sentencia apelada. En su lugar, se dispone:

Cuarto. Sin condena en costas en primera instancia.

2. En lo demas, confirmar la sentencia apelada.

3. Sin condena en costas en esta instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobod en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente
(Firmado electrénicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
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