CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

MAGISTRADA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Bogota, D.C., nueve (9) de julio de dos mil veintiséis (2026)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 47001-23-33-000-2022-00207-01 (31022)

Demandante CENIT TRANSPORTE Y LOGISTICA DE HIDROCARBUROS
S.AS.

Demandado MUNICIPIO DE ZONA BANANERA — MAGDALENA Y OTRO

Temas Impuesto de Alumbrado Publico. Sujecion pasiva.

Establecimiento fisico.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Seccion decide los recursos de apelacion interpuestos por la parte demandada
y por la sociedad Inmobiliaria e Inversiones Isan S.A.S., en su calidad de tercera
interesada, contra la sentencia del 8 de octubre de 2025, proferida por el Tribunal
Administrativo del Magdalena, que resolvid':

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de los siguientes actos administrativos emitidos por el
Municipio de Zona Bananera a través de su Secretaria de Hacienda, de conformidad con la
parte motiva de esta providencia:

ACTO CONTENIDO

;gzsg'uc"’” No 188 del 4 de mayode | o ¢ neriodos de enero de 2018 a diciembre de 2021, por valor de

Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera profirié la
liquidacién oficial del aforo y liquidd el impuesto de alumbrado publico

$2.498.973.630 en contra de Cenit Transporte y Logistica de
Hidrocarburos SAS

R icion No. 335 del 05 de agosto | aiumbrado publico de los periodos de enero de 2018 a diciembre de

Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera confirmé la
Resoluciéon N.° 188 del 04 de mayo de 2022 que liquidé el impuesto de

2021, por valor de $2.498.973.630 en contra de Cenit Transporte y
Logistica de Hidrocarburos SAS

Resoluciéon No. 516 del 09 de negativa las excepciones interpuestas en contra del Mandamiento
noviembre de 2022 (reforma de la Coactivo de Pago Resolucién No. 374 del 18 de agosto de 2022,
demanda) ordenando el cobro de la suma de $3.748.055.445 en contra de Cenit

Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera resolvié de forma

Transporte y Logistica de Hidrocarburos SAS

SEGUNDO: como consecuencia de la anterior declaratoria de nulidad y a manera de
restablecimiento del derecho, se DISPONE:

DECLARAR que la empresa Cenit Transporte y Logistica de Hidrocarburos SAS no es
sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en el Municipio de Zona Bananera
durante los periodos que van de enero de 2018 y [sic] diciembre de 2021, por no ser
usuario potencial del servicio, de acuerdo con lo razonado arriba, por lo tanto, no esta
obligado a pagar dicho tributo en tales periodos.

ORDENAR al Municipio de Zona Bananera que en virtud de la declaratoria de nulidad
dispuesta en el numeral primero de la parte resolutiva de esta providencia, se disponga
la terminacioén y archivo del proceso de cobro coactivo iniciado con el mandamiento de
pago contenido en la resoluciéon No. 374 del 18 de agosto de 2022, de igual forma que
se levanten las medidas cautelares ordenadas en virtud de tal tramite y que tal
levantamiento sea comunicado a las entidades bancarias correspondientes.

CONDENAR al Municipio de Zona Bananera a devolver a Cenit Transporte y Logistica de
Hidrocarburos SAS, la suma de CUATRO MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y SIETE MILLONES

1

Samai del tribunal, indice 96, paginas 14 a 16.
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SETECIENTO [sic] SESENTA Y OCHO MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y CINCO PESOS CON
CUARENTA Y OCHO CENTAVOS M/C ($4.657.768.655,48), correspondiente al dinero que le
fue retenido a la empresa actora dentro del proceso de cobro coactivo. La anterior cifra
ya se encuentra indexada por lo que sobre esta solo le son predicables los intereses de
ley.

TERCERO: La entidad debera dar cumplimiento a estas érdenes de conformidad con el articulo
192 del CPACA.

CUARTO: Negar las demas pretensiones de la demanda.

QUINTO: Sin condena en costas en esta instancia.
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Mediante resolucion 188 del 4 de mayo de 2022, el municipio de Zona Bananera,
Magdalena, expidid la liquidacion oficial del impuesto de alumbrado publico en
contra de Cenit Transporte y Logistica de Hidrocarburos S.A.S. (Cenit) por los
periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021.

La sociedad interpuso recurso de reconsideracion contra la anterior decision; en
consecuencia, la entidad territorial expidio la resolucién 335 del 5 de agosto de
2022, la cual confirmoé integramente el acto inicial.

Mediante resolucion 374 del 18 de agosto de 2022, el municipio de Zona Bananera
libré6 mandamiento coactivo de pago contra la demandante por los valores indicados
en los anteriores actos de determinacion. De igual modo, con la resolucién 375 de
la misma fecha, dispuso el embargo de las sumas de dinero de la sociedad en
depdsitos ante entidades financieras.

La sociedad propuso excepciones contra el mandamiento de pago. Al respecto, el
municipio profirid la resolucién 516 del 9 de noviembre de 2022, que declard
probada la excepcion de interposicion de demanda y, en consecuencia, dispuso la
suspension del cobro coactivo; no obstante, negd el levantamiento de las medidas
cautelares.

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho de que
trata el articulo 138 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011), la demandante formuld las siguientes
pretensiones en la reforma de la demanda?:

A. Declarar la nulidad de los siguientes actos administrativos, por haber sido expedidos con
violacion a las normas y falta de motivacion:

Acto administrativo Tipo de Acto

Por medio de la cual, el municipio de Zona
Bananera profirié la liquidacion oficial del aforo y
liquidé el impuesto de alumbrado publico de los

Resolucion No 188 del 4 de mayo de

2022 periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021,
por valor de $2.498.973.630.

Resolucion No. 335 del 05 de agosto de Por medio de la cual, el municipio de Zona

2022 Bananera confirmé la Resolucion N° 188 del 04 de

2 Samai del tribunal, indice 09, 7_MEMORIALALDESPACHO_REFORMADEMANDA(.pdf) NroActua 9, paginas 49 a 50.
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Acto administrativo Tipo de Acto

mayo de 2022 que liquidé el impuesto de alumbrado
publico de los periodos de enero de 2018 a
diciembre de 2021, por valor de $2.498.973.630.
por medio de la cual, se libr6 Mandamiento coactivo
de pago No. 20220818001 en contra de la
compafiia por valor de $2.498.703.630 por
concepto del impuesto de alumbrado publico de los
periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021.
Resolucion No. 516 del 09 de noviembre | Resolucién que Resuelve las Excepciones en
de 2022 contra del Mandamiento Coactivo de Pago

Resolucion No 374 del 18 de agosto de
2022

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho:

B.

Aplique de manera extensiva los efectos juridicos de la Sentencia de Unificacién proferida
el 06 de noviembre de 2019, por el Consejo de Estado, Secciéon Cuarta dentro del
expediente No. 23103 y ponencia del consejero Milton Chaves Garcia, por medio de la
cual, se preciso y unificé la posicidon de la Alta Corporacion respecto a los elementos
esenciales del impuesto de alumbrado publico de conformidad con los articulos 10 y 102
del cPACA y el articulo 614 del Cddigo General del Proceso.

Declare y reconozca que CENIT TRANSPORTE Y LOGISTICA DE HIDROCARBUROS S.A.S. no es
sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Zona Bananera
durante el periodo de enero de 2018 a diciembre de 2021.

Declare y reconozca que CENIT TRANSPORTE Y LOGISTICA DE HIDROCARBUROS S.A.S. no le
corresponde pagar ninguna suma por concepto de impuesto de alumbrado publico, que
se pretenden cobrar correspondiente a los periodos de enero de 2018 a diciembre de
2021.

Como consecuencia de lo anterior, se declare y reconozca que CENIT TRANSPORTE Y
LOGisTICA DE HIDROCARBUROS S.A.S. no le corresponde pagar ninguna suma por concepto
de sanciones, asi como tampoco intereses moratorios que se pretenden cobrar con
relacién al impuesto de alumbrado publico correspondientes a los periodos de enero de
2018 a diciembre de 2021.

[Sic] Se deje sin efecto las medidas cautelares decretadas mediante la Resolucion No.
375 del 18 de agosto de 2022 y la orden impartida al Banco BBVA mediante la Resolucién
429 del 21 de septiembre del 2022 promovidas en contra CENIT TRANSPORTE Y LOGISTICA
DE HIDROCARBUROS S.A.S.

[Sic] Se decrete las medidas cautelares preventivas sefaladas en el cuaderno de
medidas cautelares anexo a la presente demanda.

[Sic] Como consecuencia de lo anterior, se ordene al Municipio de Zona Bananera el
reintegro de la suma $3.748.055.445 debidamente indexada, a favor de CENIT
TRANSPORTE Y LOGISTICA DE HIDROCARBUROS S.A.S. trasladada al Banco Agrario donde
fueron transferidos los dineros embargados de la cuenta de ahorros No. 0013 0401
0200001862 del Banco BBVA, junto con los intereses moratorios tal y como lo establece
el articulo 1617 del Codigo Civil, los cuales se pagaran desde la fecha en la que se
reconozcan las pretensiones a CENIT y s6lo cesaran cuando se cancele la obligacién.

[Sic] Que se condene al municipio de Zona Bananera, y a favor de CENIT TRANSPORTE Y
LoGisTICA DE HIDROCARBUROS S.A.S. al pago de costas y agencias en derecho en las
cuales haya incurrido para su defensa en el tramite del presente medio de control.

La demandante invocé como normas violadas los articulos 29, 83, 209, 338 y 363
de la Constitucion Politica; 3 (incisos 1, 2, 4, 11,12y 13), 42, 44 y 176 del Cddigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; 16 del Decreto
1053 de 1956; 165 y 243 del Cdédigo General del Proceso; 742, 828, 829 y 837-1
del Estatuto Tributario; 563, 565, 570, 571, 572, 573 y 578 del acuerdo 009 de 2013,
y las resoluciones CREG 043 de 1995, 089 de 1996, 076 de 1997 y 070 de 1998.

El concepto de la violacion se resume a continuacion:
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Como primer cargo, alego la inobservancia del articulo 16 del Decreto 1053 de 1956
(Codigo de Petroleos), norma que exonera de impuestos departamentales vy
municipales la exploracidon, explotacion y transporte del petroleo, sus derivados y
los elementos necesarios para su beneficio, construccion y conservacion de
refinerias y oleoductos. Indico que lo anterior se explica en que las actividades
indicadas estan sujetos a regalias, lo cual es incompatible con los impuestos3.
Agrego que lo expuesto desconoce la jurisprudencia constitucional* y del Consejo
de Estado®.

Controvirtid que el municipio se fundamentara en la sentencia del 11 de marzo de
20108 para sostener que las empresas que ejecutan actividades de explotacion
petrolera pueden ser gravadas.

Como segundo cargo, sostuvo que los actos demandados aplicaron errbneamente
el subnumeral 9.2.11 del articulo 9 del acuerdo 008 de 2009 (adicionado por el
articulo 1 del acuerdo 011 de 2012) y el articulo 25 del acuerdo 009 de 2017. Explico
que la primera disposicion prevé una tarifa para empresas cuyos «oleoductos»
atraviesen predios del municipio, pero que Cenit unicamente cuenta en la
jurisdiccién con un «poliducto», que es un sistema distinto, pues transporta derivados
del petréleo y no crudo, en observancia a la definicion del articulo 2 (numeral 37) de
la resolucion 72145 del Ministerio de Minas y Energia.

Indicé que la entidad territorial, al gravar el uso de poliductos pese a que la norma
local se refiere a oleoductos, viola el método de interpretacion gramatical regulado
en los articulos 27 a 29 del Codigo Civil.

Como tercer cargo, alegd que Cenit no ostenta la calidad de usuario potencial del
servicio de alumbrado publico, pues no integra la colectividad que reside en la
jurisdiccioén territorial beneficiaria del servicio’. Adujo que la compaifia no tiene
residencia, domicilio, oficinas, plantas, establecimientos ni propiedad en el
municipio de Zona Bananera, y que su unico vinculo consiste en el paso de una
tuberia, circunstancia que no la convierte en sujeto pasivo del tributo.

Como cuarto cargo, sostuvo que la actuacion se fundo en el acuerdo 008 de 2009,
el cual no establece de manera suficiente la obligacion de declarar, los vencimientos
para declarar, la base gravable ni el sujeto pasivo, y que el hecho generador fue
definido de manera insuficiente. Senalé que Cenit no se encuentra ubicada en la
jurisdiccion municipal de Zona Bananera, lo que se respalda con la certificaciéon
emitida por el jefe de Inmobiliario y Activos Fijos de la sociedad. Con relacion a la
base gravable y la tarifa, sostuvo que no guardan correspondencia con el costo del
servicio ni con parametros objetivos de cuantificacion, pues se fij6 una tarifa en
salarios minimos sin explicar el procedimiento empleado para determinarla.

Como quinto cargo, alegé la indebida aplicacion del articulo 9 de la resolucion CREG
043 de 1995, en virtud del cual el municipio no podia recuperar de los usuarios mas
de lo que paga por el servicio, incluida la expansién y el mantenimiento. Indicé que
los actos acusados no explican la metodologia utilizada para liquidar el impuesto ni
la relacién entre la tarifa fija impuesta y los costos reales del servicio de alumbrado

3 Cit6 sentencia de la Corte Constitucional C-221 del 29 de abril de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

4 Refirid la sentencia C-419 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

5 Seccién Cuarta, sentencias del 24 de octubre de 2013, exp. 19623; del 13 de diciembre de 2011, exp. 18480, y del 4 de
noviembre de 2010, exp. 17533, M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.

8 Exp. 16667, sin identificar al magistrado o magistrada ponente.

7 Sentencia del 10 de marzo de 2010, exp. 18141.
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publico, lo que, a su juicio, vulnera los principios de proporcionalidad, publicidad y
debido proceso.

Agrego que, si el costo del servicio depende del consumo o la carga resultante de
la cantidad de luminarias instaladas en el municipio, incluyendo expansion y
mantenimiento, a la luz del paragrafo 2° del articulo 4 de la resolucion CREG 043 de
1995, esa debe ser la base maxima distribuible o el costo por recuperar y no una
tarifa de 70 smLMv, como erradamente fue dispuesto por el municipio.

Como sexto cargo, alego la nulidad de los actos relacionados con el cobro coactivo,
porque el municipio inicié el cobro y decreté medidas cautelares sin contar con un
titulo ejecutivo en firme, pues Cenit habia demandado los actos de determinacion
ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

Sefiald que, conforme al articulo 829 del Estatuto Tributario y a la jurisprudencia®,
los actos que sirven de fundamento al cobro que fueron demandados solo se
entienden ejecutoriados cuando «sea proferida la decision judicial definitiva». Destaco que
el proceso de cobro coactivo no inicia con el mandamiento de pago, ya que es un
acto de tramite y que, conforme al articulo 571 del acuerdo 008 de 2013, la
interposicion de la demanda es una excepcion procedente. Por lo anterior, consideré
vulnerado los principios de buena fe, de legalidad y el debido proceso, porque
profirid el mandamiento de pago y mantuvo las medidas cautelares.

Indico que, en esas condiciones, el municipio no tenia facultades para llevar a cabo
un proceso de cobro coactivo, dado que no existia un titulo ejecutivo para hacer
exigible la obligacion ni se habian resuelto las excepciones presentadas ante la
administracién municipal, las cuales fueron resueltas posteriormente.

Como séptimo cargo, sostuvo que la resolucion 516 del 9 de noviembre de 2022 fue
expedida sin competencia temporal. Explicd que el articulo 572 del acuerdo 009 de
2013 preveé que las excepciones contra el mandamiento de pago debian decidirse
dentro del mes siguiente a su presentacion. En este caso, Cenit presentd las
excepciones el 24 de agosto de 2022 y el escrito de alcance a las mismas, el 31 del
mismo mes y afo, pero la administracion solo las resolvié el 15 de noviembre de
2022, esto es, por fuera del término previsto®.

Como octavo cargo, alego violacion del debido proceso administrativo por no decidir
de fondo las excepciones. Sostuvo que el municipio declard probada la excepcion
de interposicion de demanda y suspendié el proceso de cobro, pero negdé el
levantamiento de las medidas cautelares. Para la demandante, esa decision fue
parcial e incongruente, pues, si la administracion acepté que los actos estaban
sometidos a control judicial, debia levantar las medidas cautelares y abstenerse de
continuar con la ejecucion.

Como noveno cargo, alego la violacién del debido proceso, debido a que, una vez
interpuesta la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos
de determinacién, el municipio no podia adelantar el tramite de cobro hasta que
existiera decisidon judicial definitiva. Invoco jurisprudencia, segun la cual, la
excepcion de interposicidon de demanda no exige la admisién de la demanda, sino

8 Seccién Cuarta, sentencias del 30 de septiembre de 2021, exp. 25626, M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto y del 26 de
agosto de 2021, exp. 22120, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

9  Sobre la competencia temporal, invoco la sentencia de la Seccion Cuarta del 19 de septiembre de 2016, exp. 47693, M.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa, y el fallo de la Seccién Quinta del 21 de junio de 2018, radicado 73001-23-31-000-
2011-00512-01, M.P. Alberto Yepes Barreiro.
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su presentacion en debida forma'?, por lo que la administracion debia suspender el
proceso de cobro hasta que se resuelva', en concordancia con lo previsto en el
numeral 5 del articulo 831 del Estatuto Tributario.

Como décimo cargo, alegd la vulneracion de la confianza legitima por la imposiciéon
y mantenimiento de medidas cautelares. Indic6 que la resolucion 375 del 18 de
agosto de 2022 decretd embargo por $3.748.055.445, pese a que el valor discutido
era $2.498.703.630.

Sostuvo que el municipio desconocio los limites de inembargabilidad establecidos
en el articulo 578 del acuerdo 009 de 2013 y el articulo 838 del Estatuto Tributario.
Ademas, desconocio el articulo 837-1 del Estatuto Tributario, conforme al cual los
recursos embargados deben permanecer congelados en la cuenta bancaria del
deudor hasta tanto sea admitida la demanda o se garantice el pago, y que, en lugar
de ello, ordend constituir un depdsito a favor del municipio.

Finalmente, como undécimo cargo, invoco la falta e indebida motivacion. Sostuvo
que, los actos demandados vulneraron el articulo 42 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y el articulo 29 de la Constitucion
relativo al derecho de defensa.

Afirmo que la administracion desconocio su deber de motivar sus decisiones'?, toda
vez que no explico las razones facticas y juridicas por las cuales la demandante
debia considerarse sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en Zona
Bananera, ni acreditd probatoriamente que fuera usuario potencial del servicio.
Sefald que los actos se limitaron a citar normas y facultades de fiscalizacion, sin
motivar adecuadamente la sujecion pasiva, la cuantificacion del tributo ni la
procedencia del cobro coactivo.

Oposicion de la demanda

El Municipio de Zona Bananera se opuso a las pretensiones de la demanda, y
solicito mantener la legalidad de los actos de determinacion demandados, declarar
que la demandante si es sujeto pasivo del tributo y condenar en costas a la
sociedad’. Se precisa que la demandada no presentd contestacion frente a la
reforma de la demanda, que adicioné la pretensién de nulidad del acto que decidi6
excepciones, sino unicamente con relacion a la demanda inicial, en los siguientes
términos:

En el acapite de oposicion a las pretensiones, indicd que la excepcion de
interposicion de demanda, prevista en el numeral 5 del articulo 831 del Estatuto
Tributario, solo procede cuando ha sido admitida™. De igual modo, sefialé que la
demandante pretende la nulidad de actos que no son susceptibles de control
judicial, en concreto, se refiri6 al mandamiento de pago. A continuacién, expuso el
marco legal que regula el servicio publico de alumbrado publico, y procedié a
pronunciarse sobre los cargos de nulidad.

© Sentencia del 6 de noviembre de 2019, exp. 23198, M.P. Milton Chaves Garcia.

En este sentido, invocd sentencia del Consejo de Estado del 10 de octubre de 2018, exp. 22457, M.P. Julio Roberto Piza

Rodriguez.

2 Invocé sentencias del Consejo de Estado del 14 de abril de 2016, radicacién 250002324000200800265-01, M.P. Maria
Claudia Rojas Lasso; del 26 de julio de 2017, exp. 22326, M.P. Milton Chaves Garcia, y del 11 de agosto de 2022,
radicado 2017-521.

8 Samai del Tribunal, indice 10, 21_AGREGARMEMORIAL_CONTESTACIONDEMANDAA(.pdf) NroActua 10.

Invocé la sentencia del 18 de febrero de 2016, exp. 20941, sin identificar al magistrado o magistrada ponente.
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En primer lugar, asegurd que la entidad territorial no esta trasgrediendo prohibicién
alguna, puesto que el hecho generador del impuesto debatido es la prestacion del
servicio de alumbrado publico, no la actividad que realiza el contribuyente, la cual
es solo un referente. Invocod un pronunciamiento del Consejo de Estado™®.

Luego, en segundo lugar, sefiald que los actos acusados dan aplicacion a los
acuerdos municipales 008 de 2009 y 009 de 2017, que consagran como sujeto
pasivo a las empresas de hidrocarburos o petroleras que utilizan de una u otra forma
el territorio del municipio de Zona Bananera con infraestructura o servicios para
establecer sus productos en otras regiones, frente a lo cual se determina una tarifa
equivalente a 70 SMLMV.

Ademas, refirid el articulo 25 del acuerdo 009 de 2017, en virtud del cual se
establece la tarifa mensual de 40 smMLMv a las empresas con predios o
establecimientos o servidumbres para la instalaciéon o infraestructura para la
produccion, transformacién o transporte de recursos naturales no renovables y/o
sus derivados en la jurisdiccion municipal o que utilicen cualquier lugar del municipio
para desarrollar tal actividad econdmica o de servicios. Sobre este punto, advirtié
que la actora cuenta con una caseta en concreto, cerramiento, equipamiento
moderno y enmallado eléctrico.

Asi mismo, adujo que la sociedad es sujeto pasivo del impuesto de alumbrado
publico, conforme a las subreglas a), b) y d) de la sentencia de unificacion 2019-CE-
SUJ-4-009 del 6 de noviembre de 2019, toda vez que existe una servidumbre en
favor de Ecopetrol S.A., que fue cedida a la demandante mediante escritura publica
213 de la Notaria Dieciocho de Bogota, lo que ademas se respaldd con una
inspeccion tributaria que verifico la existencia del establecimiento fisico, la
infraestructura y su conectividad al servicio de energia.

En tercer lugar, el municipio sostuvo que los acuerdos 008 de 2009, 011 de 2012y
009 de 2017 se encuentran vigentes y gozan de presuncion de legalidad mientras
no sean anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Sefal6é que
este proceso no es la via adecuada para discutir la legalidad abstracta de dichos
acuerdos ni el método general de determinacion del tributo.

En cuarto lugar, respecto a la indebida aplicaciéon de la resoluciéon CREG 043 de
1995, afirmdé que la demandante sustentd su cargo en una norma derogada por la
resolucion CREG 123 de 2011, por lo que solicitdé no estudiar ese argumento.

En quinto lugar, la demandada sostuvo que los actos acusados contienen
motivacion suficiente. Anadidé que esa motivacion permiti6 a Cenit ejercer su
derecho de defensa en via administrativa.

Y, en sexto lugar, la entidad territorial solicita al despacho sustraerse del analisis
dado que no se ha agotado la via gubernativa, puesto que en el proceso de cobro
coactivo se pueden presentar las excepciones que se consideren procedentes.

Finalmente, propuso las siguientes excepciones mérito: i) indebido agotamiento de
la via gubernativa, por alegar hechos y argumentos nuevos; ii) incongruencia de los
cargos, pues no concreta cual fue la violacidbn de normas superiores; iii) falta de
causa para demandar, toda vez que, en su criterio, el municipio cumplié los
requisitos constitucionales, legales y reglamentarios para el cobro del impuesto; iv)

" Seccion Cuarta, sentencia del 11 de marzo de 2010, exp. 16667, M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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legalidad del cobro, con sustento en las leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, en la
sentencia C-504 de 2002 que declard exequible el tributo y en la jurisprudencia del
Consejo de Estado’®; v) buena fe del municipio; vi) mala fe de la demandante; vii)
ausencia de sefialamiento preciso de una causal de nulidad; viii) taxatividad de las
causales de nulidad; ix) falta de prueba y demostracion de las nulidades invocadas;
y X) inepta demanda por pretender la nulidad de actuaciones que, en su criterio, no
son enjuiciables.

Intervencion del tercero interesado

Inmobiliaria e Inversiones Isan S.A.S. acudio al proceso y solicitd la nulidad de todo
lo actuado, sefalando que no fue debidamente notificado del auto admisorio de la
demanda, a pesar de que lo resuelto puede afectar sus intereses. El Tribunal
Administrativo del Magdalena profirié el auto del 24 de octubre de 2024'", que negd
la peticion de nulidad; sin embargo, dispuso la integracion del contradictorio con la
notificacion del auto admisorio a la sociedad peticionaria, a la cual le otorgé un plazo
de 30 dias para que se pronunciara sobre lo pertinente. No obstante, en el
expediente no obra intervencion de la sociedad referida.

Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo del Magdalena accedio a las pretensiones de la demanda,
por lo que anuld los actos acusados, con excepcion del mandamiento de pago,
dispuso la devolucién del dinero embargado de forma indexada y no condeno en
costas a la demandada, conforme a lo siguiente’®:

En cuanto a la excepcion de indebido agotamiento de la via gubernativa, consideré
que el contribuyente puede formular en sede judicial nuevos o mejores argumentos
juridicos, siempre que mantenga la misma pretension’®, lo cual se cumplié porque
la demandante sostuvo, tanto en sede administrativa como judicial, que no era
sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Zona Bananera
por los periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021.

Frente a la excepcion de inepta demanda por haberse demandado el mandamiento
de pago, sefiald que, con la reforma de la demanda, la parte actora retiré esa
pretensién y la sustituyd por la solicitud de nulidad del acto que resolvid las
excepciones dentro del proceso de cobro coactivo, que si es susceptible de control
judicial, por lo que se abstuvo de decidir al respecto.

En relacién con el proceso de cobro coactivo, el tribunal sostuvo que el municipio
podia adelantarlo, porque la liquidacion oficial quedd en firme una vez fue notificado
el acto que resolvio el recurso de reconsideracion. Indicé que el mandamiento de
pago fue notificado el 19 de agosto de 2022, mientras que la demanda se radicé el
30 del mismo mes y afo. Por ello, concluyo que, para ese momento, el ente territorial
estaba habilitado para iniciar el cobro.

No obstante, preciso que la interposicidon de la demanda constituye excepcidn contra
el mandamiento de pago y tiene como efecto la suspension del proceso de cobro
hasta que la jurisdiccién decida de fondo. El tribunal sefald que, segun el criterio

6 Sentencia 18330 de 2011.

7 Samai del tribunal, indice 53.

8 Samai del Tribunal, indice 96, 83_Sentencia_accede_NyR202200207CenitVsZ_0_20251111185717520.pdf
' Sentencia del 8 de febrero de 2018, exp. 22060, M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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jurisprudencial que acogio?°, dicha excepcion se acredita con la admision de la
demanda. Entonces, como al momento de resolverse las excepciones, la demanda
aun no habia sido admitida, no habia lugar a suspender el cobro. Sin embargo,
advirtio que posteriormente el tribunal decretd medida cautelar de suspension del
cobro coactivo mediante auto del 11 de julio de 2024.

Sobre los cargos dirigidos contra la legalidad de los acuerdos municipales que
regulan el impuesto de alumbrado publico en Zona Bananera, concluyé que no
procedia su estudio. Explicd que tales actos generales no fueron demandados y
que, conforme al articulo 88 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, gozan de presuncion de legalidad. Por tanto, consideré
valido que los actos particulares de liquidacion se fundamentaran en ellos.

Respecto del cargo relacionado con la imposibilidad de gravar con impuestos
territoriales a empresas que transportan hidrocarburos, sostuvo que la
jurisprudencia®’ ha reconocido que las empresas de hidrocarburos pueden ser
sujetos pasivos del impuesto de alumbrado publico, porque el tributo no grava la
actividad de transporte de hidrocarburos, sino el uso potencial del servicio de
alumbrado publico, siempre que se demuestre que la empresa es beneficiaria
directa o indirecta del servicio.

En cuanto al reproche por ausencia de concepto técnico para establecer las tarifas
del impuesto, sostuvo que la jurisprudencia ha admitido tarifas diferenciales para
determinados sujetos en el impuesto de alumbrado publico, como manifestacion de
los principios de progresividad, equidad e igualdad, en atencion a la capacidad
contributiva. Aclaré que no podia afirmar si el municipio contaba o no con respaldo
técnico para las tarifas de todos los usuarios, por falta de material probatorio
suficiente, pero, para el caso concreto, no era necesario dicho estudio debido a que
la tarifa diferencial fue impuesta con fundamento en la capacidad contributiva de la
sociedad demandante.

Respecto a si la demandante es sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico
en el municipio de Zona Bananera, acudié a la subregla d) de la sentencia de
unificacion del 6 de noviembre de 2019%2, conforme a la cual, las empresas
dedicadas a la exploracion, explotaciéon, suministro y transporte de recursos
naturales no renovables solo seran sujetos pasivos si cuentan con un
establecimiento fisico en la jurisdiccion del municipio correspondiente y, por ende,
sean beneficiarias potenciales del servicio de alumbrado publico.

El tribunal indicé que la citada regla diferencia la posesion de oleoductos a un
establecimiento o sede fisica en la jurisdiccion municipal, por lo que no basta con
ser propietario o poseedor de dichas tuberias o valvulas para ser sujeto potencial
del servicio de alumbrado.

Con apoyo en la sentencia del 29 de abril de 202023, destaco que, a pesar de que
existan activos en el territorio municipal para el transporte de hidrocarburos
(tuberias), Cenit no cuenta con oficina, sede o establecimiento fisico en el que
desarrolle su objeto social.

20 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 11 de julio de 2013, exp. 18216

21 b, sentencia de unificacion del 6 de noviembre de 2019, exp. 23103, M.P. Milton Chaves Garcia, sentencias del 29 de
abril de 2020, exp. 23663, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez y del 29 de abril de 2020, exp. 24515, M.P. Milton Chaves
Garcia.

22 Expediente 23103, M.P. Milton Chaves Garcia.

28 Seccidn cuarta, exp. 24515, M.P. Milton Chaves Garcia
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Valoré como pruebas al acta de inspeccion tributaria del 5 de diciembre de 2022,
recibos de energia eléctrica cuyo titular era Ecopetrol y escrituras publicas sobre
servidumbre de oleoducto y transito con ocupacion permanente. De otro lado, resto
valor probatorio a las fotografias allegadas, porque no habia certeza sobre quién las
tomd ni en qué fecha, y porque fueron incorporadas al acta de inspeccion tributaria
de diciembre de 2022, posterior a los periodos gravables discutidos.

Destaco que el registro mercantil no evidenciaba sucursales o agencias de la
sociedad en Zona Bananera, y las pruebas solo demostraban la existencia de
tuberias, servidumbres o infraestructura de transito, concluyendo que la sociedad
no hacia parte de la colectividad beneficiaria del servicio, por lo que no era sujeto
pasivo del tributo en el municipio de Zona Bananera, durante los periodos de enero
de 2018 a diciembre de 2021. En consecuencia, declard la nulidad de los actos
demandados.

Como restablecimiento del derecho, declaré que la demandante no estaba obligada
a pagar el impuesto de alumbrado publico por los periodos discutidos, ordend
terminar y archivar el proceso de cobro coactivo, dispuso el levantamiento de las
medidas cautelares, con la comunicaciéon a las entidades bancarias, y conden¢ al
municipio a devolver la suma retenida a Cenit, debidamente indexada.

No impuso condena en costas, al considerar que no estaban causadas y que no se
evidenciaba manifiesta carencia de fundamento legal ni conducta temeraria o de
mala fe.

Recursos de apelaciéon

El municipio de Zona Bananera apelé la decision de primera instancia?*, sefialando
que el tribunal incurri6 en un defecto factico porque el a quo omitié valorar los
argumentos contenidos en los actos demandados, las conclusiones de la inspeccion
tributaria y los anexos que la integran, el recibo del servicio publico de energia
eléctrica y las escrituras publicas 669 y 304 de la Notaria Unica del Circulo de
Ciénaga, relativas a servidumbres de oleoducto y transito con ocupacion
permanente.

Indico que tales pruebas eran determinantes para establecer que Cenit cumplia mas
de una de las subreglas fijadas en la sentencia de unificacion, por lo que el tribunal
cometié un error al considerar que solo se aplicaba la subregla d). Agrego que la
demandante no precisé en la demanda, ni en su reforma, cual era la subregla
supuestamente vulnerada, razén por la cual el tribunal debia analizar todas ellas y
verificar si la empresa se encontraba comprendida en alguna. Sefalé que el a quo
se limité a enunciar las pruebas sin explicar por qué a cada una de ellas les rest6
valor probatorio, ni por qué las desestimo.

Insisti® en que la sentencia de unificacibn contempla varias subreglas para
determinar la calidad de sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico y que,
durante toda la defensa del municipio, se sostuvo que Cenit se encontraba
comprendida en tres de ellas, en consonancia con el articulo 8 del acuerdo 009 de
2017, norma que define como sujetos pasivos a quienes posean servidumbres o
establecimientos en su jurisdiccion.

24 Samai del Tribunal, indice 99, 86_MemorialWeb_Recurso-APELACIOINCENITTR(.pdf) NroActua 99
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En relacion con la subregla a), sostuvo que se configura por ser usuario del servicio
publico domiciliario de energia eléctrica. En consecuencia, para probarlo, la
administracidon aporté el recibo de energia eléctrica asociado al contador ubicado
en el lugar donde se encuentra la planta o caseta atribuida a Cenit, pese a lo cual,
el tribunal no hizo referencia al cumplimiento de esa subregla.

Agrego que, durante la inspeccion tributaria, se encontré personal contratista
realizando actividades de revision técnica del equipamiento interno y se evidencio
infraestructura funcional en el territorio municipal; aclarando que, si bien la
inspeccion data de 2022 y los cobros son de 2018, las pruebas demuestran que
Cenit ha estado operando alli desde anos atras.

Respecto de la subregla b), afirmd que la propiedad, posesion, tenencia o uso de
predios en una determinada jurisdiccién constituye un referente idoneo para
establecer los elementos del tributo. Indicd que, dentro de la inspeccidn tributaria,
un tercero manifesté que el inmueble habia sido vendido inicialmente a Ecopetrol y
que actualmente pertenecia a Cenit.

Anadio que en el folio de matricula inmobiliaria consta una servidumbre permanente
y que, en la escritura publica 669 del 21 de septiembre de 2011, se previd la
construccion de una caseta. Con fundamento en ello, sostuvo que la empresa tiene
presencia fisica dentro del municipio y que el tribunal desconocié el valor de las
fotografias incorporadas en la actuacion administrativa, bajo el pretexto de no saber
quiénes presidieron la diligencia, lo cual fue desmentido al advertirse que el acta de
apertura y final identifica plenamente a los funcionarios y a un apoderado de Cenit
que asistio.

En cuanto a las subreglas d) y e), sefialé que estas exigen que el sujeto tenga
activos en el municipio, un establecimiento fisico, y que la carga de acreditar tales
elementos recae sobre el ente territorial. Indicé que tanto la demandante como el
tribunal reconocieron la existencia de activos representados en la tuberia por la que
se transporta el recurso natural.

Sin embargo, la divergencia con el fallo radica en que este asimild el establecimiento
fisico al establecimiento de comercio, mientras que, en su criterio, un
establecimiento fisico corresponde a cualquier instalacion material y permanente
donde se desarrollen actividades econdmicas, técnicas, operativas o0
administrativas, lo cual se cumple con la presencia de la caseta atribuida a Cenit,
infraestructura que satisface integramente los criterios de materialidad, fijo (no es
movil), permanencia y localizacion definidos por la jurisprudencia.

Agrego que en la inspeccion tributaria la Secretaria de Hacienda concluyé que las
imagenes fotograficas y filmicas evidenciaban la presencia fisica de Cenit en el
municipio y que Ecopetrol es suscriptor del servicio de energia eléctrica en el
territorio del municipio, conforme a la factura que fue aportada.

Manifestd, ademas, que los videos aportados muestran la presencia de personal de
la empresa, y que uno de sus trabajadores manifesté ser subcontratista de Cenit, lo
que, a su juicio, demostraba que la caseta no constituia un simple elemento
ornamental, sino una infraestructura utilizada para el desarrollo de actividades
operativas, la cual existia con anterioridad a los periodos objeto de cobro, de
acuerdo con la escritura publica 669 del 21 de septiembre de 2011.
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Finalmente, sostuvo que la administracion aporté pruebas fotograficas, filmicas y
documentales suficientes para acreditar la condicién de sujeto pasivo de Cenity que
el tribunal desech6 esas pruebas al calificarlas como insuficientes e ilegales,
desconociendo la autonomia y legalidad del procedimiento administrativo
adelantado por el municipio.

Inmobiliaria e Inversiones Isan S.A.S. solicitdé revocar la sentencia de primera
instancia y negar las pretensiones?®, argumentando una errénea valoracién de la
calidad de usuario potencial y del concepto de sede fisica, al omitir apreciar
integralmente las pruebas aportadas por el municipio, entre ellas, la existencia de
una caseta de operacion, cerramiento, equipos técnicos, punto de conexion
eléctrica, servidumbres petroleras?® y presencia permanente de personal operativo,
elementos que, a su juicio, acreditan que Cenit cuenta con infraestructura fija en la
jurisdiccion municipal y, por tanto, constituye establecimiento fisico en los términos
de la sentencia de unificacion de 6 de noviembre de 2019%7.

También reparé que el tribunal se aparté injustificadamente del precedente
obligatorio contenido en la citada sentencia de unificacion, incurriendo en un defecto
de motivacion por desconocer el articulo 10 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y el precedente constitucional??,
al exigir la existencia de oficinas administrativas para reconocer la calidad de sujeto
pasivo, pese a que dicha providencia, en su criterio, reconoce que la infraestructura
técnica, las servidumbres y las instalaciones permanentes constituyen presencia
fisica suficiente para efectos del impuesto de alumbrado publico.

Igualmente sostuvo que la sentencia desconocié el precedente fijado por esta
Seccién en la providencia del 11 de noviembre de 20212°, en la cual se aplicaron
las subreglas establecidas en la sentencia de unificacién para concluir que la
existencia de infraestructura permanente permitia considerar configurada la calidad
de usuario potencial del servicio.

Finalmente, alegd que el tribunal incurrié en defecto factico por omision y valoracion
irrazonable de las pruebas, al no apreciar en conjunto la inspeccion tributaria, las
servidumbres petroleras otorgadas a favor de Cenit, las fotografias, planos,
certificaciones, visitas técnicas, videos, escrituras publicas, factura de energia
donde se registra como usuario o suscriptor Ecopetrol, hoy Cenit, y demas
documentos allegados al expediente.

Los documentos, a su juicio, demostraban la existencia de establecimiento fisico y
el cumplimiento de las subreglas a), b), d) y e) de la citada sentencia de unificacion,
razon por la cual solicité revocar la sentencia, declarar ajustados a derecho los actos
administrativos demandados y ordenar que no haya lugar a la devolucién de los
recursos obtenidos dentro del proceso de cobro coactivo.

Oposicion al recurso de apelacion

Cenit intervino frente al recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada,
para insistir en que el unico vinculo que tiene con el municipio de Zona Bananera

25 Samai del Tribunal, indice 100, 87_MemorialWeb_Recurso-RECURSODEAPELACION(.pdf) NroActua 100.

% Reiterd, como lo sostuvo el ente territorial, que la servidumbre en favor de Cenit se acredito con la Escritura Publica 304
de 2012 que otorga una servidumbre de oleoductos y transito con ocupacion permanente petrolera a favor de Ecopetrol.

27 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia 2019-CE-sUJ-4-009, M.P. Milton Chaves Garcia.

% Hizo referencia a las sentencias C-634 de 2011, SU-150 de 2021 y SU-354 de 2017.

2 Expediente 25040.
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es el paso del oleoducto de su propiedad a través del cual se transportan
hidrocarburos, biocombustibles y sus derivados, cuya seguridad requiere
encerramiento con cercado de alta tension, el cual consume energia eléctrica.

Adicionalmente, indico que existe respaldo documental para reiterar que no hay
certeza de que el acuerdo 009 de 2017 haya sido tramitado por el Concejo Municipal
de Zona Bananera vy, si asi fuese, advirtié que no es aplicable, puesto que no esta
precedido del estudio técnico de costos exigido por la Ley 1819 de 2016, en virtud
del cual se reconfigurd el impuesto de alumbrado publico.

Conforme a lo indicado, solicitdé acceder a las pretensiones de la demanda y declarar
la nulidad de los actos acusados.

Intervencion del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Publico no se pronuncio.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Problema juridico.

Corresponde a la Seccion estudiar la legalidad de la resoluciéon 188 del 4 de mayo
de 2022 y de la resoluciéon 335 del 5 de agosto de 2022, actos proferidos por el
municipio de Zona Bananera, para determinar el impuesto de alumbrado publico a
cargo de Cenit por los periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021, asi como
de la resolucion 516 del 9 de noviembre de 2022, que negd las excepciones
interpuestas propuestas por la sociedad frente el mandamiento coactivo de pago
proferido en su contra.

A efectos de resolver, en los términos de los recursos de apelacién interpuestos por
la parte demandada y la tercera interesada, se verificara si se acreditdé que la
sociedad demandante contaba con un establecimiento fisico en Zona Bananera,
que permitiera considerarla usuaria potencial del servicio de alumbrado publico vy,
por ende, sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico por los periodos de
enero de 2018 a diciembre de 2021.

Adicionalmente, en caso de no prosperar la apelacion, la sala verificara si se
encuentra probada alguna excepcidn con relacion a las pretensiones, en aplicacion
de lo dispuesto en el articulo 187 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo.

Analisis del caso concreto
1. Sobre la sujecion pasiva

Las recurrentes sustentaron sus apelaciones, en los siguientes argumentos: i) el
tribunal incurrié en un defecto factico por la falta de valoracion integral de las
pruebas, al desestimar injustificadamente la inspeccion tributaria, la factura del
servicio de energia, los registros audiovisuales y las escrituras publicas de
servidumbre, documentos que, a su juicio, acreditaban de forma suficiente la
presencia fisica de la empresa en el municipio, durante los periodos objeto del litigio;
ii) la compafia cumple las subreglas a), b), d) y e) de la sentencia de unificacién
para ser considerada sujeto pasivo, pues la sociedad es usuaria del servicio de
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energia eléctrica, utiliza predios a través de servidumbres permanentes y posee
activos como casetas e infraestructura técnica en el territorio; vy iii) la providencia
desconocio el precedente vinculante y carecido de motivacion adecuada, al exigir la
presencia de oficinas administrativas y confundir el concepto de establecimiento
fisico con el de establecimiento de comercio.

Para decidir, se advierte que la demandante cuestiond la sujecion pasiva invocando,
en el acapite de pretensiones y de normas violadas, el desconocimiento de la
sentencia de unificacion 2019-Ce-suJ-4-009%°. Por su parte, el municipio se opuso a
la demanda alegando que si hay sujecion pasiva, conforme a las subreglas a), b),
d) y e) de la referida sentencia de unificacion. Esto llevo a que, en el estudio del
caso, el a quo determinara que Cenit no es sujeto pasivo del tributo, conforme al a
subregla d) de la sentencia de unificacién 2019-CE-suJ-4-009. Asi, la apelacion de
la entidad territorial y del tercero interviniente insisten en que si hay sujecion pasiva,
conforme a las subreglas de unificacion a), b), d) y e).

En dicho contexto, y para garantizar la congruencia de la sentencia, la Seccion se
debe ceiir a las intervenciones de las mismas partes durante el tramite del proceso
y, en consecuencia, para resolver el asunto debe acudirse a las reglas establecidas
en la sentencia de unificaciéon; esto es, sin atender la reforma al impuesto de
alumbrado publico previsto por la Ley 1819 de 20163'.

Aclarado lo anterior, se pone de presente que, mediante la sentencia de unificacién
2019-CE-SUJ-4-009%2, esta Seccion fij6 como regla que el hecho generador del
impuesto de alumbrado publico es ser usuario potencial receptor del servicio,
entendido como la persona natural o juridica que forma parte de una colectividad
porque reside, tiene domicilio 0, al menos, un establecimiento fisico en determinada
jurisdiccion municipal, sea urbana o rural, y se beneficia directa o indirectamente del
servicio.

En esa misma providencia, las subreglas a) y b) indican que, el hecho de ser usuario
del servicio publico domiciliario de energia eléctrica o la propiedad, posesion,
tenencia o uso de predios en el territorio del municipio, son dos referentes validos
para determinar los elementos del impuesto de alumbrado publico, por tener
relacion insita con el hecho generador.

Sin embargo, frente a estas reglas generales, se fijaron pautas especiales para las
empresas de transporte de recursos naturales no renovables, entre otras. Asi,
conforme a la subregla d), este tipo de compafias son sujetos pasivos del impuesto
de alumbrado publico, «siempre y cuando tengan un establecimiento fisico en la jurisdiccion del
municipio correspondiente y, por ende, sean beneficiarias potenciales del servicio de alumbrado
publico». Y, segun la subregla e), tratandose de empresas con activos en el territorio
del municipio «para desarrollar una determinada actividad econémica, el municipio debe acreditar

la existencia de establecimiento fisico en la respectiva jurisdiccion y con ello la calidad de sujeto
pasivo».

Debido a lo anterior, como se sefalé en un caso similar al de la referencia, Cenit
«solo seria sujeto pasivo del impuesto de alumbrado publico en la jurisdiccion del municipio
demandado si se comprueba que tenia algun establecimiento fisico durante los periodos
discutidos»33,

30 Exp. 23103, M.P. Milton Chaves Garcia.

3 En este mismo sentido, ver la sentencia del 26 de febrero de 2026, exp. 30788, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Argtiello.
%2 Exp. 23103, M.P. Milton Chaves Garcia.

33 Sentencia del 7 de marzo de 2024, exp. 28216, M.P. Milton Chaves Garcia.
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En el caso bajo examen, las partes no discuten que la sociedad demandante tiene
como actividad comercial el transporte de hidrocarburos. De este modo, no es
procedente el estudio de las subreglas a) y b), como lo propusieron las apelantes.
En cambio, se debera analizar el cumplimiento de la subregla d) y verificar la
observancia de la carga de la prueba indicada en la subregla e).

En todo caso, es util tener presente que la sentencia de unificacion no fijé una tarifa
probatoria, de modo que el municipio puede acreditar la existencia del
establecimiento fisico en su territorio por cualquier medio de prueba autorizado por
la ley.

Precisado lo anterior, las apelantes aseguraron que el a quo incurrié en un defecto
factico, porque no analizé las pruebas aportadas, las cuales, a su juicio, demuestran
que la demandante tiene un establecimiento fisico en su territorio. Al respecto, se
observa que esta probado lo siguiente, con base en los documentos adjuntados con
la contestacién de la demanda:

° Filadelfo Daza Figueredo y Noemi Martinez de Daza, como propietarios, constituyeron
servidumbre de oleoducto y transito con ocupacion permanente petrolera, a favor de Ecopetrol,
mediante la escritura publica 669 del 21 de septiembre de 201134, corregida por la escritura
publica 304 del 27 de abril de 201235,

° La resolucién 110 del 10 de abril de 2023, expedida por el municipio demandado, con la cual
se dio fin a la inspeccidn tributaria a la que hace referencia la contestacion de la demanda.

En ella, consta que ingresaron a un predio ubicado en el territorio del municipio, pero no se
identifica con algun cédigo catastral ni con el numero de matricula inmobiliaria; sin embargo,
indico que se requirio a Filadelfo Daza y a Inversiones Daza y Martines del Caribe S.A.S. que
informaran si eran los propietarios del inmueble. En respuesta, dicha sociedad informd que no
ejerce el derecho de dominio sobre la infraestructura levantada dentro del predio, sino la
empresa Ecopetrol, con base en la servidumbre antes referida3®, la cual fue cedida a Cenit
mediante la escritura publica 213 del 9 de febrero de 2016.

Se dej6 sentado que en dicho predio «se encontré personal de trabajo de la empresa IsmucoL. Uno
de los trabajadores se identificd con el nombre de PEDRO CEDERO, quien manifesto trabajar en la empresa
mencionada, que a su vez eran subcontratistas de la empresa CENIT S.A.S.»%.

De igual modo, se encontr6 una valla informativa de Cenit, que identificaba al lugar como San
Pablo, y se observé «que de esa estructura sale la tuberia del gasoducto y se encuentra demarcada
con letreros de la empresa CENIT S.A.S.»3%,

Adicionalmente, en dicha resolucion se informd que se encontré una planta encerrada, con
sistema de seguridad, y que cuenta con un contador de energia eléctrica 1100315043. En todo
caso, la factura del servicio NIC 7613652 indica que el suscriptor del servicio publico es
Ecopetrol®°.

. La anterior informacion también se incorporé en el acta de inspeccion tributaria, suscrita por
el secretario de Hacienda de Zona Bananera“°.

. En el video allegado por la demandada, se observa una estructura encerrada con malla, tal
como lo indica el acta y la resolucion de inspeccién judicial, en donde consta la misma
informacién consignada en esos documentos*!. Se destaca que, en dicho video, se utiliza una
imagen del lugar como referencia de ubicacion, identificada con el numero «Lo 14" km 34 +
819»%2,

3 Samai del tribunal, indice 10, PDF 16_470012333000202200207001 AGREGARMEMORIA20230425133105.

% |bidem, PDF 13_470012333000202200207001AGREGARMEMORIA20230425133016.

% |bidem, PDF 14_470012333000202200207001AGREGARMEMORIA20230425133024, pagina 3.

7 Ibidem, pagina 2.

% Ibidem, pagina 3.

% Ibidem, pagina 4.

40 Ibidem, PDF 18_470012333000202200207001AGREGARMEMORIA20230425133115.

41 Eltribunal remitié este video, luego de efectuado un requerimiento por parte del despacho sustanciador, en el que
informo que fue aportado por Zona Bananera. Cfr. Samai, indice 10.

42 Minuto 2:28.

15
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia

www.consejodeestado.gov.co



http://www.consejodeestado.gov.co/

Radicado: 47001-23-33-000-2022-00207-01 (31022)
Demandante: Cenit Transporte y Logistica de Hidrocarburos S.A.S.

Adicionalmente, se destaca que, en los letreros de Cenit, referidos en los documentos antes
analizados, se advierte que se trata de la «valvula San Pablo»*3, en la que se presenta una
tuberia de alta presion.

° La empresa Air-e expidio la factura NIC 7613652 del servicio de energia eléctrica, en la que
figura como usuario suscriptor la empresa Ecopetrol, emitida el 2 de enero de 2023,
correspondiente al consumo efectuado entre el 3 de noviembre de 2022 y el 5 de diciembre
del mismo afio*.

La valoracién en conjunto de las pruebas referidas no permite determinar que Cenit
tenga un establecimiento fisico en el territorio de Zona Bananera, tal como se
explicara a continuacion:

Esta probado que, en la construccion encerrada con una malla (que la apelante
denomin6 como una caseta), localizada en el territorio del municipio demandado, se
encuentra una valvula (denominada San Pablo), la cual se encuentra conectada a
un oleoducto. Ademas, con las imagenes grabadas y los testimonios recaudados en
la inspeccion tributaria, consta que los letreros que identifican esa valvula fueron
instalados por Ecopetrol con fundamento en la servidumbre constituida a su favor,
que fue cedida en 2012 a Cenit, y que los trabajadores del lugar estan vinculados a
una sociedad subcontratista de la demandante.

Sin embargo, este tipo de activos no corresponden a un establecimiento fisico,
exigido por la subregla d) de la sentencia de unificacion, en tanto que no consiste
en una oficina o sede de la empresa, en el que se desarrolle su objeto social*®. Debe

tenerse en cuenta que la Seccion ha indicado que no puede «confundirse el oleoducto,
esto es, las “tuberias” utilizadas para el transporte de hidrocarburos, con un establecimiento fisico
en el que la demandante desarrolle su objeto social o “centro de operaciones”, como lo pretende el

apelante»“6. Este criterio se extiende ante la presencia de una valvula del oleoducto
en el territorio de la demandada, la cual se utiliza para regular el flujo de la
comunicacion entre dos partes de un sistema 0 maquina, y que impide el retroceso
de un fluido*.

Adicionalmente, las pruebas aportadas con la contestacion de la demanda
demuestran que, si bien Cenit hace uso de un predio con base en la servidumbre
de oleoducto y transito con ocupacién permanente petrolera, no demostré que sea
su poseedor o propietario. Por el contrario, las escrituras publicas aportadas dan
cuenta de que la empresa reconoce que el titular del derecho de dominio son otras
personas, diferentes a la demandante.

Asi las cosas, la valoracion de las escrituras publicas de las servidumbres, y del
video y los documentos relacionados con la inspeccion tributaria, elementos de
juicio aportados por la demandada, no solo acreditan que Cenit tiene un oleoducto
y una valvula en el territorio de Zona Bananera, pero no un establecimiento fisico.

De otro lado, la factura del servicio de energia eléctrica informa que el usuario del
servicio ubicado en el predio visitado es Ecopetrol, esto es, una persona juridica
diferente a Cenit, de modo que el hecho de que haya un contador en el predio no
es suficiente para considerar que la demandante tenia un establecimiento fisico en
el que desarrollara su actividad comercial. En todo caso, se debe tener en cuenta

4 Minuto 7:43.

4 Samai del tribunal, indice 10, PDF 15_470012333000202200207001AGREGARMEMORIA20230425133030.

4 En este sentido, ver la sentencia del 29 de abril de 2020, exp. 24515, M.P. Milton Chaves Garcia.

4 Sentencia del 7 de marzo de 2024, exp. 28216, M.P. Milton Chaves Garcia.

47 Esto, conforme a la definicion de la Real Academia Espafiola, visible en el siguiente enlace:
https://dle.rae.es/v%C3%A1lvula.
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que los actos acusados no tasaron el impuesto de alumbrado publico con base en
el consumo de energia eléctrica, sino en una tarifa especial, tal como lo senalé la
demandada al contestar la demanda.

Lo expuesto hasta ahora permite determinar que la demandada incumplié con su
carga de la prueba, conforme a la subregla e) de la sentencia de unificacién, tal
como lo senald el a quo, de modo que la sentencia impugnada no incurrié en un
defecto factico.

Sumado a lo anterior, se observa que, con la demanda, se aporto el certificado de
Camara de Comercio de Bogota, en la que consta que Cenit tiene su domicilio en la
ciudad de Bogota, hecho que no fue desvirtuado por la demandada. En
consecuencia, la demandada no demostro la presencia de un establecimiento fisico
en su territorio, pese a tener la carga de la prueba, de modo que la sociedad
demandante no reunia las condiciones para ser considerada usuario potencial del
servicio de alumbrado publico, y no se le podia atribuir la condiciéon de sujeto pasivo del
impuesto?8.

De otro lado, respecto a que el a quo confundié la nocién de establecimiento fisico
con el de establecimiento de comercio, la Seccién no evidencia ninguna afirmacion
en la sentencia apelada en ese sentido. En todo caso, se precisa que, conforme al
articulo 515 del Cédigo de Comercio, un establecimiento de comercio es «un conjunto
de bienes organizados por el empresario para realizar los fines de la empresa». Empero,
conforme a la subregla d) de la sentencia de unificacion, no se requiere de esto,
sino de al menos un establecimiento fisico, lo cual no fue acreditado, conforme lo
expuesto previamente.

Igualmente, se advierte que, contrario a lo dicho por la tercera interviniente, no
existié una confusion entre establecimiento fisico y oficinas administrativas por parte
del tribunal. En realidad, tal como se analizoé en esta instancia, la demandada no
cumplié con su carga de la prueba porque, ademas de no acreditar la presencia de
oficinas de Cenit en su territorio, no demostrd la presencia de algun otro tipo de
establecimiento fisico, conforme lo exige la subregla d) de la sentencia de
unificacion.

Por lo expuesto, no prosperan los recursos de apelacién estudiados, lo que da lugar
a confirmar la declaratoria de nulidad de los actos de determinacion del tributo, asi
como la resolucidn que fallé excepciones en el tramite de cobro coactivo.

2. Sobre las excepciones probadas

El articulo 187 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo dispone que la sentencia se pronunciara sobre las excepciones que

se encuentren probadas, y aclara que «El silencio del inferior no impedira que el superior
estudie y decida todas las excepciones de fondo».

El a quo sefiald, en la sentencia apelada, que se abstendria de decidir sobre la
excepcion de inepta demanda con relacion a la pretensidon de nulidad del
mandamiento de pago, pues con la reforma de la demanda se retird. Sin embargo,
como se observa en la transcripcion de las pretensiones de la reforma de la
demanda, en los antecedentes de esta providencia, Cenit solicitd la nulidad del

4 Con relacion a la incidencia del domicilio de la sociedad en la determinacion del cumplimiento de la subregla d) de la
sentencia de unificacion, verse el fallo del 30 de abril de 2025, exp. 29129, M.P. Wilson Ramos Girén.
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mandamiento de pago 374 del 18 de agosto de 2022, sin que en el expediente obre
algun memorial de retiro de dicha pretension.

En consecuencia, para salvaguardar la congruencia de esta decision judicial, la
Seccidon procedera a pronunciarse al respecto, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 187 de la Ley 1437 de 2011.

Para estos efectos, se debe tener en cuenta que el articulo 43 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo dispone que los
actos definitivos son «los que decidan directa o indirectamente el fondo del asunto
0 hagan imposible continuar la actuacion».

Para cobros coactivos de obligaciones de naturaleza tributaria, el articulo 835 del
Estatuto Tributario prevé que solo son demandables los actos que fallan
excepciones y los que ordenan seguir adelante con la ejecucion.

En este contexto, esta seccidn ha precisado que «el mandamiento de pago es un acto
administrativo de tramite, razén por la que no es pasible de control judicial al no resolver con caracter

definitivo la actuacion administrativa que se adelanta»*. Sumado a lo anterior, no existe
norma expresa que disponga lo contrario, ya que el mandamiento de pago no crea,
modifica o extingue una situacion juridica del deudor.

Por lo anterior, en el caso bajo examen, esta probada la excepcion de inepta
demanda con relacion a la pretension de nulidad del mandamiento de pago 374 del
18 de agosto de 2022.

Con base en lo expuesto, si bien no prosperaron los recursos de apelacidn respecto
a la sujecion pasiva, lo que da lugar a confirmar la decisidon de primera instancia en
lo sustancial, la Seccion modificara el ordinal primero para declarar probada la
excepcion de inepta demanda respecto a la pretensidon de nulidad del mandamiento
de pago.

Finalmente, se aclara que no habra un pronunciamiento ni analisis relacionado con
el restablecimiento del derecho dispuesto en primera instancia, en tanto que no fue
objeto del recurso de apelacién, en virtud del principio de congruencia, conforme a
los articulos 320 y 328 del Cédigo General del Proceso.

Costas

No se realizara pronunciamiento sobre la decision de primera instancia, porque no
fue objeto de reparo en los recursos de apelacion. De otro lado, para la segunda
instancia, en aplicacién del numeral 3 del articulo 365 del Codigo General del
Proceso y del acuerdo PCSJA-12355 del 28 de noviembre de 2025, y ante la no
prosperidad del recurso de apelacion de la parte demandada, es procedente su
condena en costas. Para tal efecto, las agencias en derecho se tasan en un (1)
SMLMV, y se ordenara al tribunal tramitar el respectivo incidente de liquidacion,
conforme a las reglas consagradas en el articulo 366 del Cédigo General del
Proceso.

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

4 Sentencia del 24 de octubre de 2019, exp. 23689, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
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FALLA

1.  MobDIFICAR el ordinal primero de la sentencia del 8 de octubre de 2025,
proferida por el Tribunal Administrativo del Magdalena, en los siguientes
términos:

PRIMERO: DECLARAR probada la excepcién de inepta demanda con relacion a la pretensién de
nulidad del mandamiento de pago 374 del 18 de agosto de 2022, en tanto que no es un acto
susceptible de control judicial, y DECLARAR la nulidad de los siguientes actos administrativos
emitidos por el Municipio de Zona Bananera a través de su Secretaria de Hacienda, de
conformidad con la parte motiva de esta providencia:

ACTO CONTENIDO
Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera profirié la
liquidacion oficial del aforo y liquidé el impuesto de alumbrado
Resolucion No 188 del 4 de mayo de 2022 | publico de los periodos de enero de 2018 a diciembre de 2021, por
valor de $2.498.973.630 en contra de Cenit Transporte y Logistica
de Hidrocarburos SAS
Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera confirmé la
Resolucion N° 188 del 04 de mayo de 2022 que liquido el impuesto
de alumbrado publico de los periodos de enero de 2018 a diciembre
de 2021, por valor de $2.498.973.630 en contra de Cenit Transporte
y Logistica de Hidrocarburos SAS
Por medio de la cual, el municipio de Zona Bananera resolvié de
L . forma negativa las excepciones interpuestas en contra del
Ssszc())l;g'?rr;g?rh?fetl(?:n?aenzca)\)”embre Mandamiento Coactivo de Pago Resolucién No. 374 del 18 de
agosto de 2022, ordenando el cobro de la suma de $3.748.055.445
en contra de Cenit Transporte y Logistica de Hidrocarburos SAS

Resoluciéon No. 335 del 05 de agosto de
2022

2. CONFIRMAR en lo demas, la providencia apelada.

3. CONDENAR en costas a la parte demandada en esta instancia. En
consecuencia, ordenar al tribunal que dé tramite al respectivo incidente,
conforme con lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

Coépiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

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

(Firmado electronicamente) . (Firmado electronicamente) .
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente
(Ausente con permiso) (Firmado electronicamente)
WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

Con aclaracién de voto

Este documento fue firmado electrénicamente. Su validez e integridad se pueden comprobar a través de la siguiente direccioén
electronica: https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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