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Demandante: ECOPETROL SA

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERO PONENTE: LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO

Bogota D.C., cinco (5) de junio de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 68001-23-33-000-2017-00083-01 (29094)
Demandante: ECOPETROL SA

Demandado: MUNICIPIO DE SABANA DE TORRES - SANTANDER
Temas: Alumbrado publico. Acto previo.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 25 de abril de 2024 proferida por el Tribunal Administrativo de Santander,
que resolvio':

«PRIMERO. Declarase la nulidad de los actos administrativos demandados que a
continuacién se relacionan, a través de los cuales el municipio de Sabana de Torres
procedié a determinar y liquidar oficialmente el impuesto de alumbrado publico a cargo de
Ecopetrol S.A.; asi como las resoluciones por medio de las cuales se resuelve el recurso
de reconsideracion interpuestos, en contra de las liquidaciones oficiales emitidas por el
ente territorial, de conformidad con las razones expuestas dentro de esta providencia.

No. Liquidacion Oficial Resolucién que resuelve recurso de
reconsideracion

1 Liquidacion Oficial No. 0027 del 23 de | Resolucion No. 369 del 16 de septiembre
febrero de 2016 de 2016

2 Liquidacién Oficial No. 0053 del 14 de Resolucion No. 370 del 16 de septiembre
marzo de 2016 de 2016

3 Liquidacion Oficial No. 0095 del 22 de | Resolucion No. 371 del 16 de septiembre
abril de 2016 de 2016

4 Liquidacion Oficial No. 0135 del 18 de | Resolucion No. 372 del 16 de septiembre
mayo de 2016 de 2016

5 Liquidacién Oficial No. 0144 del 1 de Resolucion No. 373 del 16 de septiembre
Junio de 2016 de 2016

6 Liquidacion Oficial No. 0028 del 23 de | Resolucion No. 374 del 16 de septiembre
febrero de 2016 de 2016

7 Liquidacion Oficial No. 0096 del 22 de | Resolucion No. 375 del 16 de septiembre
abril de 2016 de 2016

8 Liquidacién Oficial No. 0136 del 18 de Resolucion No. 376 del 16 de septiembre
mayo de 2016 de 2016

9 Liquidacion Oficial No. 0145 del 1 de Resolucion No. 377 del 16 de septiembre
junio de 2016 de 2016

10 Liquidacién Oficial No. 0386 del 20 de | Resolucion No. 439 del 02 de diciembre
septiembre 2016 de 2016

11 Liquidacién Oficial No. 0387 del 20 de Resolucion No. 440 del 02 de diciembre
septiembre 2016 de 2016

12 Liquidacion Oficial No. 0388 del 20 de | Resolucion No. 441 del 02 de diciembre
septiembre 2016 de 2016

13 Liquidacién Oficial No. 0392 del 20 de | Resolucion No. 442 del 02 de diciembre
septiembre de 2016 de 2016

14 Liquidacién Oficial No. 0408 del 14 de Resolucion No. 443 del 02 de diciembre
octubre de 2016 de 2016

" Documento 005 expediente digital.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia

www.consejodeestado.gov.co



Radicado: 68001-23-33-000-2017-00083-01 (29094)
Demandante: ECOPETROL SA

SEGUNDO. Como consecuencia de la anterior declaracién, adviértase al municipio de
Sabana de Torres, a titulo de restablecimiento del derecho solicitado, que los efectos de
la nulidad de los actos administrativos demandados, implica que no existe fundamento
legal para proceder con el cobro del impuesto de alumbrado publico de las vigencias 2015
y 2016.

TERCERO. Abstenerse de condenar en costas a la parte vencida, conforme lo expuesto
en la parte motiva de la presente decision [...]».

ANTECEDENTES

La Secretaria de Hacienda del municipio de Sabana de Torres, Santander, determind y
liquid6 oficialmente el impuesto de alumbrado publico a cargo de ECOPETROL SA,
mediante los siguientes actos que, recurridos en reconsideracion?, fueron confirmados,

asil.
Liquidaciones . . Resoluciones
# . . Fecha |Régimen Periodo Valor A. . < Fecha Fl.
Oficiales reconsideracion
1 27 23-02-16| General |Enero a noviembre 2015 | 210.000.000 |7 a9 369 16-09-16 (3 a 6
2 053 14-03-16 [ General [Diciembre 2015 28.500.000 [15a 17 370 16-09-16 {11 a 14
3 95 22-04-16| General |Enero 2016 28.950.000 [22 a 24 371 16-09-16 (19 a 21
4 135 18-05-16 | General |Febrero 2016 27.000.000 |29 a 31 372 16-09-16 (26 a 28
5 144 01-06-16| General |Marzo 2016 30.600.000 |36 a 38 373 16-09-16 [33 a 35
6 0028 23-02-16 |Particular |Enero a diciembre 2015 | 139.542.584 |44 a 46 374 16-09-16 (40 a 43
7 96 22-04-16 |Particular |Marzo 2016 12.442.556 |52 a 53 375 16-09-16 (48 a 51
8 136 18-05-16 [Particular | Abril 2016 12.442.556 |60 a 62 376 16-09-16 (56 a 59
9 145 01-06-16 |Particular |Mayo 2016 12.442.556 |68 a 70 377 16-09-16 (64 a 67
10 386 20-09-16 |Particular [Enero y Febrero 2016 24.885.112 |75a 77 439 02-12-16|71a 74
11 387 20-09-16 |Particular |Junio 2016 12.442.556 |83 a 85 440 02-12-16|79 a 82
12 388 20-09-16 |Particular |Julio 2016 12.442.556 |91 a 93 441 02-12-16 87 a 90
13 392 20-09-16 |Particular |Agosto 2016 12.442.556 |98 a 100 442 02-12-16 94 a 97
14 408 14-10-16 [Particular [Septiembre 2016 12.442.556 |105 a 107 443 02-12-16|101 a 104
DEMANDA

ECOPETROL SA, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, formuld las siguientes pretensiones:

«[...] A. DECLARE la nulidad total de las Liquidaciones Oficiales que imponen a
Ecopetrol la liquidacién y pago de un impuesto de alumbrado publico en el municipio de
Sabana de Torres, Santander, asi como la nulidad de las Resoluciones que resuelven
los recursos de reconsideracion contra ellas presentadas, actos administrativos que para
efectos practicos se encuentran individualizados en el siguiente cuadro: [es el mismo
cuadro senalado en la parte resolutiva de la sentencia apeladal.

Como consecuencia de lo anterior, solicitamos se:

B. RESTABLEZCA el derecho de mi representada, declarando que (i) Ecopetrol no tiene
la obligacién de presentar la liquidacién privada del impuesto de alumbrado publico en
Sabana de Torres por el afio gravable 2015 y 2016; (ii) y que, como consecuencia de lo
anterior, Ecopetrol S.A. no tiene deuda alguna con el municipio de Sabana de Torres por
concepto del impuesto de alumbrado publico.

C. DECLARE que no son de cargo de mi representada las costas en que haya incurrido
el municipio en relacion con la actuacion administrativa, ni las de este proceso».
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Invocd como normas violadas, los articulos 29, 95 [9] y 338 de la Constitucion Politica;
715y 742 del Estatuto Tributario; 39 de la Ley 14 de 1983; 16 del Decreto Legislativo
1056 de 1953 -Cddigo de Petrdleos-; 243-1, 243-2, 243-3, 244-4 y 244-8 del Acuerdo
040 de 2014, y la Resoluciéon CREG 043 de 1995. El concepto de la violacidon se
resume, asi:

Nulidad por violacion al debido proceso: Se vulner6 porque no se siguid el
procedimiento previsto en el Acuerdo para el recaudo del impuesto. En el régimen
general, son las empresas comercializadoras las responsables de liquidar y recaudar
el impuesto en la factura del servicio de energia que emiten de forma mensual,
conforme con el articulo 244-4 del Acuerdo 040 de 2014, por lo que el municipio no le
podia exigir al contribuyente este tributo. Ademas, desatendi6é dicho acuerdo cuando
emitid un solo acto -Resoluciéon 0027 de 2016-, para liquidar y cobrar el periodo
comprendido de enero a noviembre de 2015, sin hacerlo de manera mensual.

Y en el régimen particular, es el municipio el que debe emitir una cuenta de cobro y no
una liquidacion oficial para recaudar el tributo; no obstante, profiri6 dicho acto para
determinar el impuesto por los dos regimenes, desatendiendo el articulo 244-8 del
Acuerdo 040 de 2014, norma que contrarié cuando expidié la Resolucion 0028 de 2016,
en la que liquidé el impuesto por el periodo de enero a diciembre de 2015, pese a que
dispone que las cuentas de cobro se deben emitir mensualmente.

El acto administrativo que procedia era una liquidacion de aforo, y no una liquidacion
oficial, la cual debi6 estar precedida de un emplazamiento para declarar, conforme al
articulo 715 del ET, aplicable en virtud del articulo 59 de la Ley 788 de 2002. A las
liquidaciones oficiales acusadas, no les precede dicho emplazamiento y en estas no se
detallan los elementos esenciales del tributo, ni las razones por las cuales la empresa
tenia la obligacién de presentar la declaracion del impuesto de alumbrado publico, por
lo que se expidieron sin fundamento y sin agotar el procedimiento previo
correspondiente, lo que viola el debido proceso.

Nulidad por violacién al principio de legalidad sobre los elementos esenciales del tributo.
Los articulos 243-1 y 243-3 del Acuerdo 040 de 2014 establecen el hecho generador y
la base gravable del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Sabana de
Torres. Para liquidarlo, los sujetos pasivos se clasifican en dos regimenes: i) el general,
que comprende a todos los contribuyentes usuarios o suscriptores del servicio de
energia eléctrica, cuya base gravable corresponde al consumo de energia eléctrica
durante el mes v, ii) el particular, que comprende a los contribuyentes que acceden al
servicio de energia eléctrica mediante la modalidad de autoconsumo, generacién, o
autogeneracion, a los que se les determina la base gravable mediante el aforo que hace
el municipio «con base en la estimacion de carga generada, instalada o auto consumida,
autogenerada o cogenerada».

El municipio, a partir de la informacién suministrada por la compania sobre el consumo
de energia en julio de 2015, liquid6 el impuesto por los afios 2015 y 2016, sin verificar
la realizacion del hecho generador -consumo de energia-, los kw autogenerados, si se
compro energia para cada uno de los meses de dichos afios, y sin visitar los campos
Santos y Suerte. Aunque la compania en ocasiones no autogenera o0 no compra energia
en el municipio, se liquidé el impuesto bajo los regimenes general -cuando quien lo debe
liquidar es Emgesa, empresa comercializadora- y particular, haciendo un calculo estimado
del consumo de energia conforme a la norma que regula la base gravable, que es ilegal,
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pues este elemento lo debid fijar el legislador y no el municipio, con base en un método
de calculo que le permita al contribuyente saber el monto de su obligacion.

Nulidad por indebida o falsa motivacion: es errado imponer a una compania del sector
de hidrocarburos un gravamen local sobre el consumo de la energia autogenerada o
consumida en el municipio, porque se contraria el articulo 16 del Cédigo de Petréleos,
en razon a que la energia es un elemento necesario para la actividad petrolera, y la
jurisprudencia constitucional y administrativa ratificaron esta exencion.

La tarifa del impuesto debe ser razonable y proporcional respecto al costo que demanda
prestar dicho servicio a la comunidad, y no existe prueba de que la tarifa que se
determind retribuya el valor del servicio, ya que, de acuerdo con el monto liquidado en
los actos acusados, la compafiia esta asumiendo una carga desproporcional respecto
al servicio que se le presta a los demas usuarios de este municipio.

OPOSICION

La demandada propuso la excepcion de «inexistencia de violacion del principio de legalidad
respecto de los actos administrativos demandados», y se opuso a las pretensiones de la
demanda, con fundamento en lo siguiente?:

No se viol6 el debido proceso pues, como no fue posible obtener el recaudo del
impuesto de alumbrado publico por el régimen general a través de Emgesa, el
municipio emitié las liquidaciones oficiales cuestionadas, conforme a lo dispuesto en el
Estatuto Tributario Municipal. Si bien es cierto que en un solo acto administrativo se
determiné el impuesto por el periodo de enero a noviembre de 2015, también lo es que
la liquidacion oficial discrimind mes a mes.

Las liquidaciones emitidas para el cobro del impuesto por el régimen particular fungen
como cuentas de cobro, toda vez que no existe una norma que reglamente un formato
especial; en estas se precisa el valor que se debe pagar mes a mes, la fecha y la forma
de pago, sin que ello implique una vulneracion al debido proceso. Si bien es cierto que
en un solo acto administrativo se determin6 el impuesto por el periodo de enero a
diciembre de 2015, también lo es que la liquidacién lo discrimind mes a mes.

En virtud del articulo 59 de la Ley 788 de 2002, y como se precisé en el manual de
fiscalizacion para las entidades territoriales de la Direccion General de Apoyo Fiscal
del Ministerio de Hacienda, la Administracién puede expedir un acto administrativo de
determinacion en el caso de que no exista la obligacion de declarar, como lo hizo el
municipio a través de las liquidaciones oficiales acusadas, las cuales prestan mérito
ejecutivo. Como la normativa del municipio no impone al sujeto pasivo la obligaciéon de
presentar declaracidn del impuesto, no procede expedir liquidacién de aforo.

Las liquidaciones expedidas por el municipio corresponden a un impuesto debidamente
causado y no pagado oportunamente por la actora; en estas se determinaron los
elementos del tributo -régimen al que pertenece la contribuyente, base gravable, tarifa y valor
total del impuesto-, con lo cual, se garantizé el debido proceso, sin que sea cierto que se
haya presumido el hecho generador.
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Ecopetrol tiene operaciones en los campos Santos y Suerte ubicados en la jurisdiccion
del municipio, en los que consume energia eléctrica comprada a Emgesa, y
autogenerada, por lo que es sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico, sin que
para ello el municipio deba fundamentarse en una presuncion.

No es cierto que la base gravable se haya establecido sobre calculos estimados, no
soportados en la ley, pues en cada liquidacion se determiné la medida de consumo de
energia eléctrica a la cual se le aplicé la tarifa correspondiente. La base gravable del
impuesto, para el régimen general o particular, esta dada debido al consumo de energia
eléctrica que se liquida cada mes, ya sea adquirida en el mercado regulado o no
regulado, o se trate del consumo de energia eléctrica por autoconsumo, generacion,
autogeneracion o cogeneracion.

En el régimen general se evidencié que la actora le compro energia en el mercado no
regulado a Emgesa cada mes durante los afios 2015 y 2016, segun lo reportado por el
sistema de informacién eléctrico colombiano, dato corroborado por el municipio
mediante requerimiento efectuado a Emgesa, la cual allegé la relacion de la energia
eléctrica vendida a Ecopetrol en la jurisdiccion. Y para el régimen particular, se tuvo en
cuenta la informacion reportada por la actora, la cual indicé que la energia eléctrica
autogenerada en los campos Santos y Suerte equivalia a 5719.752 kw/mes; este aforo
se tuvo en cuenta en las liquidaciones oficiales, porque la actora no lo actualizé,
teniendo derecho a ello conforme al articulo 243-3 del Acuerdo 040 de 2014, por lo que
el municipio siguid liquidando el impuesto sobre el aforo reportado.

El impuesto de alumbrado publico liquidado por el municipio no grava la actividad de
exploracion y explotacion de hidrocarburos, ni vulnera el Codigo de Petréleos; como lo
consider6 el Consejo de Estado en la sentencia de 8 de junio de 2017, expediente
21644, dicho tributo se genera porque la actora es beneficiaria potencial del servicio
de alumbrado publico.

En el Acuerdo 040 de 2014, el concejo municipal de Sabana de Torres fij6 los
elementos del impuesto de alumbrado publico, entre ellos, la tarifa, que se adopté con
base en estudios técnicos, juridicos y financieros sobre el servicio de alumbrado
publico, y se fundamentd en los principios de progresividad, eficiencia y equidad, por
lo que carece de fundamento lo afirmado por la empresa.

TRAMITE EN PRIMERA INSTANCIA
Por auto del 4 de agosto de 20204, el a quo prescindié de las audiencias inicial y de

pruebas, tuvo como pruebas las allegadas con la demanda y la contestacion, y dio
traslado a las partes para alegar de conclusion.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander anul6 los actos acusados, declaré que no existe
fundamento legal para cobrar el impuesto de alumbrado publico de los afios 2015 y
2016, y no condend en costas, por lo siguiente®:

4 Documento 21 expediente digital.
5 Documento 005 expediente digital.
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La sentencia de unificacion del 6 de noviembre de 2019 del Consejo de Estado
establecio los lineamientos para determinar los elementos esenciales del impuesto de
alumbrado publico, incluida la sujecion pasiva -ser parte de la colectividad, y establecer si
el contribuyente reside en la jurisdiccion municipal, si tiene sede, sucursal, establecimiento de
comercio o un inmueble en el ente territorial-. La actora sefald que sus instalaciones se
ubican en los campos Santos y Suerte, situados dentro de la jurisdiccidon del municipio
de Sabana de Torres, por lo que el criterio adoptado por el municipio para imputar a la
actora la condicion de sujeto pasivo del impuesto se sustenta en que es parte integrante
de la comunidad, susceptible de beneficiarse del servicio de alumbrado publico, por lo
que es sujeto pasivo del impuesto.

No le asiste razon a la demandante en que se contravino el articulo 16 del Codigo de
Petrdleos, ya que esta norma solo exime a las companias del sector de hidrocarburos
de cualquier impuesto departamental y municipal que grave la actividad de explotacion
de recursos naturales no renovables, lo que no ocurre con el impuesto de alumbrado
publico, pues este se aplica porque la actora es un potencial beneficiario del servicio
de alumbrado publico en el municipio y, por lo tanto, esta obligado a pagarlo.

Los actos acusados adolecen de falsa motivacion pues, tratandose de las liquidaciones
del régimen general, aunque el municipio afirmé que tomd la informacién allegada por
Emgesa, en la cual se indicaba el valor y el consumo de energia vendido mes a mes a
la actora, y no obra prueba de los valores de energia comprados en el afio 2016, toda
vez que dicha empresa solo brindé informacion del aio 2015, por lo que no se entiende
como se determiné el impuesto del afo 2016.

Ademas, al confrontar la informacion suministrada por Emgesa con la consignada en
las liquidaciones oficiales del afio 2015, se advierten errores aritméticos, ya que la base
gravable tomada por el municipio no parte del consumo real de energia eléctrica de
Ecopetrol reportado por Emgesa por cada mes del afo 2015, sin que exista
pronunciamiento por parte del municipio en los actos administrativos que aclaren las
razones subyacentes a la liquidacion efectuada.

Relacion de energia vendida por | Consumo base gravable dispuesto en los actos
EMGESA S.A. a Ecopetrol S.A. administrativos
Mes Kwh Valor Resolucién Base gravable Valor impuesto
15%

01 424.652 $128.132.517 | 027 del $127.000.000 $19.050.000
23/02/2016

02 447.514 $121.343.283 | 027 del $127.000.000 $18.300.000
23/02/2016

03 436.624 $140.074.562 | 027 del $137.000.000 $20.530.000
23/02/2016

04 438.000 $120.647.625 | 027 del $119.000.000 $17.850.000
23/02/2016

05 460.588 $165.351.584 | 027 del $165.000.000 $24.750.000
23/02/2016

06 72.424 $23.677.185 | 027 del $23.000.000 $3.450.000
23/02/2016

07 77.982 $23.530.787 | 027 del $23.000.000 $3.450.000
23/02/2016

08 320.990 $97.024.685 | 027 del $85.000.000 $14.400.000
23/02/2016

09 493.990 $206.404.961 | 027 del $205.000.000 $10.750.000
23/02/2016

10 479.563 $206.423.494 | 027 del $205.000.000 $30.800.000
23/02/2016

11 404.061 $174.140.297 | 027 del $127.000.000 $24.350.000
23/02/2016

12 438.408 $191.979.267 | 053 del $190.000.000 $28.500.000
14/03/2016
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Y las liquidaciones del régimen particular no explican de forma clara como se realizé la
estimacion, desconociéndose la veracidad de la base gravable, por lo que la falsa
motivacion genera la nulidad de los actos.

RECURSO DE APELACION
La demandada® solicité revocar la sentencia de primera instancia, por lo siguiente:

Las liquidaciones oficiales estan debidamente motivadas y en estas se determinaron
los elementos del tributo -periodo mensual, régimen al que pertenece el contribuyente, base
gravable, tarifa y valor total del impuesto-. Ademas, el gravamen se fij6 a partir de la
informacion suministrada por Ecopetrol en respuesta a la solicitud hecha por el
municipio, a la cual adjunté la factura de Emgesa de julio de 2015, y el estimado de
autogeneracion del ultimo mes en los campos Santos y Suerte -5719.752 kw/mes-.

Para liquidar el impuesto por los afios 2015 y 2016, se acudidé al consumo de energia,
base gravable determinada en el Acuerdo 040 de 2014, constituida por la «unidad de
medida sobre la cual se determina de forma directa la tarifay. En las liquidaciones
practicadas a la actora, contribuyente del régimen general, se fij6 como base gravable
la cantidad de energia reportada por Emgesa, empresa que se la vendid. Y las
liquidaciones correspondientes al régimen particular indican la medida de kw de
energia eléctrica autogenerada por la actora, quien suministré dicha informacion.

Sobre los supuestos errores aritméticos en las liquidaciones oficiales, y la inexistencia
de un pronunciamiento por parte del municipio sobre cémo efectud la liquidacion, se
precisa que tuvo en cuenta el articulo 1.° de la Resolucion 108 de 1997 de la CREG,
segun la cual «el consumo estimado es aquel establecido con base en consumos promedios
de otros periodos de un mismo suscritor o usuario, o con base en los consumos promedios de
suscriptores o usuarios con caracteristicas similares, o con base en aforos individuales de
carga». El municipio obtuvo el aforo de carga directamente de Ecopetrol, quien no lo
modificd o actualizd, por lo que la informacion sobre el consumo de energia eléctrica
en los campos Santos y Sucre, contenida en las liquidaciones, es clara y veraz.

El articulo 243-1 del Acuerdo 040 de 2014 establece que la base gravable esta
conformada por el aforo que realiza el municipio, con base en la estimacion de carga
generada, instalada o auto consumida, autogenerada o cogenerada, el cual se puede
actualizar anualmente o cuando lo solicite el contribuyente; la actora, no solicitd
formalmente su actualizacion, por lo que se entendid que el aforo que la empresa
remitid con el oficio de 10 de septiembre de 2015 no sufrié cambios.

TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Por auto del 30 de agosto de 20247 se admitio el recurso de apelacion y se concedio el
término establecido en el articulo 247 [4 a 6] del CPACA, para que los sujetos
procesales se pronunciaran sobre este, sin manifestacion.

6 Documento 007 expediente digital.
7 Indice 4 en Samai.
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CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad de las resoluciones mediante las cuales la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Sabana de Torres, Santander, liquidé el impuesto de
alumbrado publico por los afios 2015 y 2016, a cargo de Ecopetrol SA.

En los términos del recurso de apelacién interpuesto por la entidad territorial
demandada y apelante unica, se debe establecer si los actos acusados no adolecen de
falsa motivacion®. En caso afirmativo, la Sala analizard los cargos de violacion
formulados en la demanda, que no fueron estudiados por el a quo.

Establecida la sujecion pasiva de la actora al impuesto de alumbrado publico, el
Tribunal consideré que las resoluciones acusadas adolecen de falsa motivacion.
Estimo, conforme a las pruebas allegadas, que las liquidaciones del régimen general
tienen errores aritméticos, inconsistencias entre la informacion reportada por Emgesa
por el afo 2015 y la incluida en los actos acusados, falta de informacion por el afio
2016, y no explicé como se realizé la estimacion para liquidar el impuesto por el régimen
general.

Para el recurrente, los actos acusados estan motivados al contener los elementos del
tributo, en especial, la base gravable sehalada en el Acuerdo 040 de 2014. Para el
régimen general, tomo la cantidad de energia reportada por Emgesa, empresa que se
la vendi6. Y para el régimen particular, tomé la medida de kw de energia eléctrica
autogenerada por la actora, quien suministré dicha informacion.

Conforme al articulo 137 del CPACA, la falsa motivacion es una de las causales de
nulidad de los actos administrativos®. Para que se configure dicha causal de nulidad es
necesario verificar: i) la existencia de un acto administrativo que esté motivado, pues
de lo contrario, se estaria frente a una causal de anulacion distinta, la de falta de
motivacion'®, y ii) la evidencia de divergencia entre la realidad factica o juridica que
induce a la expedicion del acto y los motivos de hecho o de derecho que la
Administracion tuvo en cuenta para adoptar la decision objeto de cuestionamiento por
parte del administrado.

De este modo, quien alegue la nulidad de un acto administrativo por falsa motivacion,
debe probar: a) error de hecho: j) porque los hechos que la Administracién tuvo en
cuenta como determinantes de la decisidén no estuvieron debidamente probados dentro
de la actuacion administrativa o, ii) porque esta omitié tener en cuenta hechos que si
estaban demostrados y que si hubiesen sido considerados habrian conducido a una
decisidn sustancialmente diferente', o b) error de derecho ante el desconocimiento
de los supuestos juridicos que debian fundamentar la decision, ya sea por: i)
inexistencia de la norma invocada por la autoridad administrativa; ii) ausencia de

8 En esta instancia no se discute la sujecién pasiva de la demandante.

9 Sentencia del 7 de octubre de 2021, Exp. 23797, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto.

' Sobre la falta de motivacion esta Sala ha precisado que la falta de motivacion supone absoluta inexistencia de fundamentos para
la decisiéon administrativa, en tanto que, la falsa motivacion contradice la certeza de la motivacion existente, de manera que tales
causales de nulidad son excluyentes y, por tanto, no pueden operar simultineamente respecto de una misma decision
administrativa. Lo anterior, sin perjuicio de que un mismo acto pueda contener varias decisiones afectadas por uno u otro vicio,
caso en el cual, las causales de nulidad concurririan de manera independiente. En este sentido, cfr. las sentencias del 11 de marzo
de 2021, Exp. 23501 y del 5 de agosto de 2021, Exp. 24503, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

" Sentencia del 23 de junio de 2011, Exp. 16090, CP. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, reiterada en la sentencia del 4 de
noviembre de 2015, Exp. 21151, CP. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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relacion entre la norma invocada por la entidad y los hechos objeto de su decisién o, iii)
por errénea interpretacion?.

De acuerdo con los anteriores criterios, se procede a analizar si las resoluciones por
medio de las cuales se determind y liquidd oficialmente el impuesto de alumbrado
publico por los afios 2015 y 2016 adolecen de falsa motivacion, como lo determiné el a
quo, o si estan motivadas, como lo estima la recurrente.

Teniendo en cuenta que se expidieron 14 liquidaciones oficiales, y que la parte
considerativa es la misma en todas, sélo se transcribira una y, de la parte resolutiva, se
copiara una de cada régimen -general y particular-. Asi, en dichos actos administrativos,
el municipio de Sabana de Torres expuso lo siguiente:

«RESOLUCION No. 00273
23 DE FEBRERO DE 2016

POR MEDIO DE LA CUAL SE DETERMINA Y LIQUIDA OFICIALMENTE UN IMPUESTO DE
ALUMBRADO PUBLICO

La Secretaria de Hacienda del Municipio de Sabana de Torres, en uso de sus facultades legales y
en especial las conferidas por el Acuerdo No. 037 del 30 de noviembre de 2005

Y
CONSIDERANDO:

1. Que el Honorable Concejo Municipal de Sabana de Torres, mediante Acuerdo No. 037 del 30 de
noviembre de 2005, aprobd y establecié el Estatuto Tributario Municipal.

2.  Que segun lo dispuesto en el Articulo 298 del Acuerdo No. 37 [...], es competencia Tributaria de
la Secretaria General y de Hacienda a través de sus dependencias, la gestion, administracion,
recaudacion, fiscalizacién, determinacion, discusion, devolucién y cobro de los tributos
municipales, asi como las demas actuaciones que resulten necesarias para el adecuado ejercicio
de las mismas.

3. Que segin lo establecido del Articulo 360 “FACULTADES DE FISCALIZACION E
INVESTIGACION” del Acuerdo No. 037 [...] dispone que la Secretaria de Hacienda Municipal
tiene amplias facultades de fiscalizacién e investigacion para asegurar el efectivo cumplimiento
de las normas sustanciales. Para tal efecto podra: [...]

b) Adelantar las investigaciones que estime convenientes para establecer la ocurrencia de
hechos generadores de obligaciones tributarias no declaradas.

f) En general, efectuar todas las diligencias necesarias para la correcta y oportuna determinacion
de los impuestos, facilitando al contribuyente la aclaracién de toda duda u omisién que conduzca
a una correcta determinacion.

4.  Que, segun lo dispuesto en el Articulo 439 del Acuerdo No. 037 [...], es Competencia Funcional
del Secretario General y de Hacienda Municipal exigir el cobro coactivo de las deudas y créditos
fiscales a favor del municipio. De sabana de Torres, Previstos en el estatuto tributario municipal.

5.  Que el Articulo 1 del Acuerdo No. 040 de Noviembre 21 de 2014, modificé el Capitulo | Del Titulo
IV Del Libro Primero del Estatuto tributario Acuerdo No. 037 [...] en los siguientes articulos:

i) Articulo 243-3 Elementos de la Obligacién Tributaria. [...]
ii) Articulo 244 Tarifa [...]
6. Que es facultad de la Administracion adelantar las Liquidacion (sic) Cobros de los Impuestos y

Tributos de conformidad a lo establecido en el Estatuto Tributario. Articulo 456. Intervencion en
procesos para obtener el pago [...]

2 Sentencia del 29 de julio de 2021, Exp. 25346, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argliello que reiterd la sentencia del 12 de abril de
2018, de la Seccion Quinta en descongestion de la Seccién Primera, Exp. 0500123-31-000-2007-03305-01, CP. Carlos Enrique
Moreno Rubio.

3 Fls. 22 a 24. Documento 03 expediente digital.
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7. Que, por lo anteriormente expuesto,
RESUELVE:
PRIMERQ: Expedir la presente liquidacion por concepto de impuesto de alumbrado publico

régimen general para el periodo comprendido de enero 1 de 2015 a noviembre 30 del mismo afio
y determinar como valor a cargo de ECOPETROL S.A. [...] la suma de [...] ($210.000.000) [...].

LIQUIDACION DEL IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO

DETALLE ENERO FEBRERO | TOTAL
REGIMEN GENERAL
BASE GRAVABLE VALOR 127.000.000 [..] [..]
DE LA ENERGIA
COMPRADA A EMGESA EN
EL MUNICIPIO SABANA DE

TORRES SD REPORTE
DEL UPME Y MINISTERIO
DE MINAS Y ENERGIA

TARIFA REG. GENERAL 15% [ [
CATEGORIA INDUSTRIAL
TOTAL IMPUESTO 19.050.000 [.] [.]
[

TERCERO: Contra la presente resolucién procede el recurso de reconsideracion [...]» Se resalta
Régimen particular

RESOLUCION No. 964
22 DE ABRIL DE 2016

POR MEDIO DE LA CUAL SE DETERMINA Y LIQUIDA OFICIALMENTE UN IMPUESTO DE
ALUMBRADO PUBLICO

La Secretaria de Hacienda del Municipio de Sabana de Torres, en uso de sus facultades legales y
en especial las conferidas por el Acuerdo No. 037 del 30 de noviembre de 2005

y
CONSIDERANDO [...]
RESUELVE:
PRIMERQ: Expedir la presente liquidacion por concepto de impuesto de alumbrado publico

régimen particular para el periodo de Marzo de 2016 y determinar como valor a cargo de
ECOPETROL S.A. [...]lasumade [...] ($12.442.556) [.. ].

LIQUIDACION DEL IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO

DETALLE | MARZO DE 2016
REGIMEN PARTICULAR
CARGA GENERADA, 721.86
AUTOGENERADA O COGENERADA
EN KW
TARIFA REG. PARTICULAR 17.236.38

CATEGORIA A2 INDUSTRIAL
RANGO DE 0— 1000 KW 0.025 SMMLV
TOTAL IMPUESTO 12.442.556

[-]

TERCERO: Contra la presente resolucién procede el recurso de reconsideracion [...J» Se resalta

Del contenido de los actos administrativos demandados, se advierte que estos se
fundaron en los Acuerdos 037 de 2005 y 040 de 2014, para sefialar, en la parte motiva,
que quien expedia el acto lo hacia en uso de las facultades legales conferidas por la
primera de las normas, indicando, también, que el secretario general y de hacienda del
municipio de Sabana de Torres era el competente para adelantar el procedimiento de

4 Fls. 52 a 53. Documento 03 expediente digital.
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cobro coactivo de las deudas y créditos fiscales a favor del municipio. Asimismo, se
transcribieron los articulos 243-1 y 244 del Acuerdo 040 de 2014, relativos a los
elementos de la obligacion tributaria y a la tarifa del impuesto de alumbrado publico.

En el mismo acto, en la parte resolutiva, se indico que se expedia la liquidacién «por
concepto de impuesto alumbrado publico régimen general para el periodo comprendido de
enero 1 de 2015 a noviembre 30 del mismo afrio [...Ja cargo de ECOPETROL S.A.».

Se precisa que la sujecion pasiva de la actora no se discute en esta instancia, y que en
el proceso esta probado que el Acuerdo 040 del 21 de noviembre de 20145, -e/ cual
fue remitido por el municipio-, modifico los articulos 242 a 244-8 del Acuerdo 037 de 2005,
expedido por el Concejo Municipal de Sabana de Torres, normas en las que se prevé
el impuesto de alumbrado publico en ese municipio, asi: i) su definicion; i) la
autorizacion legal; iii) principios rectores del tributo; iv) su destinacion; v) elementos de
la obligacién tributaria -sujeto activo, hecho generador y sujeto pasivo-; vi) clasificacion de
los sujetos pasivos; vii) base gravable; viii) tarifas; ix) causacién; x) consignacion,
sistema y responsables del recaudo; xi) contenido de los informes de recaudo; xij) fecha
de informe y de giros; xiij) prohibicién y, xiv) liquidacion y cobro.

Asi mismo, mediante el oficio SGH-IMP-349-2015 del 28 de agosto de 2015, se le
solicitd a la actora informar «[...] los siguientes datos, con el fin de realizar la actualizacién
de carga generada, autogenerada, auto consumida o cogenerada o que compran en el mercado
no regulado para sus instalaciones que funcionan en el Municipio de Sabana de Torres. [...]
Agradecemos nos remitan la informacién en kilovatios/hora/mes [...]. Lo anterior teniendo en
cuenta el Acuerdo Municipal N. 040 del 21 de noviembre de 2014». Este oficio se remitié por
correo electronico el 31 de agosto de 2015", junto con el Acuerdo 040 de 2014.

Ecopetrol, dio respuesta, en los siguientes términos: «[...] damos cumplimiento a lo
dispuesto en la Solicitud de Informacion de fecha 28 de agosto de 2015 [...]. Es de anotar que
la mencionada solicitud [...] no sefiala expresamente el periodo en relacion con el cual se debe
entregar la informacion. De esta forma nos permitimos remitir la informacién del mes anterior al
del recibo de la Solicitud de Informacién, esto es, julio de 2015 [...] A.- Factura expedida por
Emgesa para el periodo julio 01 de 2015 hasta el 31 de julio de 2015. B.- [...] el estimado de
autogeneracion del ultimo mes en los campos Santos y Suerte es de 519.752 kwh/Mes».

Lo narrado, no permite concluir que los actos acusados contengan un error de hecho o
de derecho que conduzcan a su falsa motivacion. Asi, como lo sostiene el recurrente,
los actos cuentan con una motivacion sucinta sobre la determinacion del impuesto de
alumbrado publico en la forma como fue regulado en el Acuerdo 040 de 2014. Asi, al
prosperar el cargo de apelacion propuesto por el municipio, se abordara el estudio de
los demas cargos de nulidad formulados en la demanda, no analizados por el a quo.

Vulneracion al debido proceso: para la actora, se vulnerd este derecho en cuanto no se
expidié un acto previo -emplazamiento para declarar- a la liquidacion del impuesto de
alumbrado publico, la cual debi6é ser de aforo, y no de revisidon. Asimismo, considerd
que no se agotd el procedimiento previsto en la norma local para el recaudo del
impuesto.

'S «Por el cual se modifica el Acuerdo 037 de 2005 y el 008 de 2011». Fls. 579 a 586 c.a.
'6 Fl. 887 c.a. Documento 10 expediente digital.
7 Fl. 887 c.a. Documento 10 expediente digital.
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Se advierte que las resoluciones acusadas, identificadas en los antecedentes, por las
cuales «se determina y liquida un impuesto de alumbrado publico» a cargo de la
demandante, no tienen la naturaleza de liquidacion oficial de revision y tampoco de
liquidacién de aforo®, en tanto que, con las mismas, no se esta ejerciendo la facultad
de modificar una liquidacion privada, y menos aun determinando el tributo ante la
omision del contribuyente de cumplir con el deber formal de declarar.

Al respecto, la Sala ha indicado que en los eventos en los que no existe el deber formal
de declarar el impuesto de alumbrado publico no son aplicables las reglas del ET para
los procedimientos de aforo o revision, pues «no se dan los supuestos facticos sobre los
que estos se erigen (i.e. dejar de declarar o efectuar una declaracion inexacta)’».

Asi las cosas, en el sub examine no se requeria de la expedicion del emplazamiento
para declarar, como lo sostuvo la parte actora, porque los actos acusados no son una
liquidacion de aforo.

Para la Sala, las resoluciones sometidas a control de legalidad, corresponden a «simples
liquidaciones tributarias expedidas en actuaciones administrativas iniciadas de oficio, por lo cual
debe expedirse al contribuyente un requerimiento previo que le permita controvertir las normas
en que se fundamenta la liquidacion del tributo, las condiciones en que fue liquidado y las
pruebas que respaldan que el destinatario de la liquidacion se subsume en la normativa que le
faculta al municipio a liquidarle y cobrarle el impuesto»®° y, es precisamente la ausencia de
ese requerimiento o acto previo a la expedicion de las liquidaciones demandadas, la
que sustenta el cargo de nulidad propuesto por la demandante.

Pues bien, del contenido de los actos acusados y de los antecedentes administrativos,
no se advierte que previo a estos se haya adelantado una actuacion que le haya
permitido a la contribuyente discutir aspectos tales como las normas que
fundamentaron la decision, su calidad de sujeto pasivo del impuesto de alumbrado
publico, la base de determinacion y la tarifa aplicable respecto de los periodos objeto
de cuestionamiento, lo que evidencia la vulneracion de los derechos al debido proceso,
defensa y contradiccion de la parte actora, lo que es suficiente para declarar la nulidad
de los actos demandados. Se reitera que, para garantizar los citados derechos, en
casos como el presente, no es suficiente la interposicion del recurso de
reconsideracion?’.

Por lo expuesto, se confirmara la sentencia apelada, en cuanto anulé los actos
demandados, pero por las razones expuestas en esta providencia, relevandose la Sala
del estudio de los demas cargos de ilegalidad propuestos en la demanda.

'8 Los articulos 499 del Acuerdo 009 de 2009 y 437 del Acuerdo 012 de 2013 indican los tributos municipales en los que se debera
presentar declaracion, listado que no incluye el impuesto de alumbrado publico.

' Sentencias del 7 de abril de 2022, Exp. 25725, CP. Milton Chaves Garcia, del 10 de abril de 2019, Exp. 22336, CP. Julio Roberto
Piza Rodriguez, reiterada en el fallo del 11 de noviembre de 2021, Exp. 25040, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto.

20 Sentencia del 23 de febrero de 2017, Exp. 21735, demandante: C.I. PRODECO S.A, demandado: municipio de Becerril, C.P.
Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Reiterada en la sentencia del 25 de febrero de 2021, Exp. 24725, CP. Stella Jeannette Carvajal
Basto.

21 Cfr. la sentencia del 9 de julio de 2021, Exp. 23956, CP. Milton Chaves Garcia.
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De conformidad con lo previsto en los numerales 1 y 8 del articulo 365 del CGP?,
aplicable por remision expresa del articulo 188 del CPACA?3, y teniendo en cuenta el
criterio de la Sala, no se condenara en costas -gastos del proceso y agencias en derecho-,
toda vez que no esta probada su causacion.

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

FALLA

1.- CONFIRMAR la sentencia del 25 de abril de 2024, proferida por el Tribunal
Administrativo de Santander, por las razones expuestas en esta providencia.

2.- Sin condena en costas.

3.- Reconocer personeria a la abogada Irma Andrea Ramirez Castafieda, representante
legal de EB Legal, para actuar como apoderada de la parte demandante, en los
términos del poder conferido que obra en el indice 13 en Samai.

Notifiquese y comuniquese. Devuélvase al Tribunal de origen. Cumplase.

La presente providencia se aprobd en la sesion de la fecha.

WILSON RAMOS GIRON
Presidente

MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO

22 Codigo General del Proceso «Art. 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que
haya controversia en la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en costas a la parte vencida en el
proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja, suplica, anulacién o revisién que
haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este codigo. (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el
expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobaciony».

2 «Art. 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la
condena en costas, cuya liquidacién y ejecucioén se regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil».
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