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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Bogota D. C., veintinueve (29) de junio de dos mil veintitrés (2023)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 68001-23-33-000-2017-00852-01 (26716)
Demandante: ECOPETROL SA

Demandado: MUNICIPIO DE BARRANCABERMEJA

Temas: Sancion por no informar. Favorabilidad

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la demandante contra la
sentencia del 10 de febrero de 2021, proferida por el Tribunal Administrativo de
Santander, que nego las pretensiones de la demanda y condend en costas.

ANTECEDENTES

Mediante requerimiento ordinario SHM-2096 del 21 de junio de 2016, la Secretaria de

Hacienda del municipio de Barrancabermeja, solicité a Ecopetrol SA, entre otros, «6.
(...) remitir copia de las declaraciones del impuesto de industria y comercio pagadas en municipios

distintos al de Barrancabermeja, correspondientes a los afios gravables 2014 y 2015». La sociedad

no remitid dicha informacion y afirmd que «las facultades de fiscalizacion del municipio de
Barrancabermeja se limitan a la informacién relacionada con los ingresos obtenidos en la jurisdiccién
del municipio [Barrancabermeja] y con los impuestos que se causen en este. Por lo anterior,
consideramos que con la informacién que se ha suministrado se puede realizar el proceso de

fiscalizacion respecto del ICA».

El 24 de agosto de 2016, la Direccion de Fiscalizacion de la Secretaria de Hacienda
del municipio sefialado formulé el Pliego de Cargos 0304, en el que propuso sancionar
a la demandante por no presentar la informacién requerida respecto del afio 2014, en
el 5 % de la informacién omitida, por la suma de $446.295.000'. La sociedad dio
respuesta al pliego de cargos, en la que afirmé que la informacion de las declaraciones
de ICA presentadas en otros municipios goza de reserva legal.

Por Resolucion 0358 del 5 de octubre de 2016, la Secretaria de Hacienda Municipal
acogioé la sancién propuesta en el pliego de cargos?, que fue confirmada mediante
Resolucién 039 del 8 de febrero de 2017.

DEMANDA

La parte demandante, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho formulé las siguientes pretensiones:

L Fl. 2 ca. Limite de 15.000 UVT, que el afio de imposicién de la sancién fue de $29.753.
2 [ndice 2 Samai.
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«Las siguientes son las pretensiones de esta demanda:

A. Respetuosamente solicitamos a la honorable jurisdiccion de lo contencioso
administrativo que, como consecuencia de la ilegalidad de los actos acusados, se
declare la nulidad total de las resoluciones que imponen a Ecopetrol una sancién por
no enviar informacion relativa al impuesto de industria y comercio correspondiente al
afio gravable 2014, asi como la nulidad de la Resolucion que resuelve el recurso de
reconsideracion contra ella presentada, actos administrativos que para efectos
practicos se encuentran individualizados en el siguiente cuadro [...]

B. Como consecuencia de lo anterior, que se restablezca el derecho de mi representada,
declarando que i) Ecopetrol no incumplié su deber formal de enviar la informacién
solicitada por la Secretaria de Hacienda de Barrancabermeja dentro del proceso de
determinacion del impuesto de industria y comercio correspondiente al afio gravable
2014; ii) en consecuencia, Ecopetrol no debe pagar suma alguna por ese concepto.

C. Que se declare que no son de cargo de mi representada las costas en que haya
incurrido el municipio de Barrancabermeja en relacién con la actuaciéon administrativa,
ni las de este proceso».

Invoc6 como disposiciones violadas, las siguientes:

e Articulos 29, 83 y 363 de la Constitucion Politica
e Articulos 631, 651, 683, 693 y 742 del Estatuto Tributario
e Articulo 28 Acuerdo 032 de 2013.

Como concepto de la violacion expuso, en sintesis, lo siguiente.

Ecopetrol aporté la informacién requerida, sin que las declaraciones de ICA
presentadas en otros municipios fueran el Gnico mecanismo para determinar el
impuesto. Para acreditar los ingresos obtenidos en otras jurisdicciones se presenté la
contabilidad de la compafia y la certificacién de regalias de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos, pues las declaraciones requeridas gozan de reserva legal y Ecopetrol
no estaba obligado a suministrarlas; si el demandado queria acceder a las
declaraciones debia pedirlas a cada municipio.

La Administracion violé los principios de buena fe y de justicia al exigir las
declaraciones pagadas en otros municipios, sin tener en cuenta que los ingresos de
Ecopetrol no siempre generan obligacién de declarar. La reserva de informacion y el
debido proceso se vulneraron al publicarse en distintos medios de comunicacion
informacion sobre el impuesto pagado en el municipio de Barrancabermeja.

Como la informacién se remitié antes de que finalizara el proceso de determinacion, y

gue la labor de fiscalizacion no se obstaculizd, la sancién debe graduarse.
OPOSICION

El municipio de Barrancabermeja se opuso a las pretensiones de la demanda?:

No es cierto que Ecopetrol aporto la informacion requerida, pues se nego a suministrar

las declaraciones de industria y comercio presentadas en otros municipios, lo que

configurd la sancion por no informar. En virtud de sus facultades de fiscalizacion, el
municipio era competente para requerir las declaraciones referidas, sin que se trate de

3 indice 2 Samai
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una tarifa legal, porque lo que buscaba la Administracidon era recaudar la informacion
necesaria para que, en virtud del principio de sana critica, determinara la base del
tributo. Ademas, el municipio no pretendia realizar un analisis probatorio de dichas
declaraciones, pues el proceso sancionatorio no es el escenario para tal fin.

Conforme a la jurisprudencia, la reserva de las declaraciones no es una limitacion a
las facultades de fiscalizacion de la Administracion, razén por la cual el municipio podia
pedir las declaraciones directamente a Ecopetrol, sin tener que acudir a otras
autoridades territoriales.

No se violaron los principios de buena fe y justicia tributaria, dado que Ecopetrol se
negd deliberadamente a entregar la informacién de las declaraciones presentadas en
otros municipios. La presunta publicacibn en medios de comunicacion, de las
obligaciones tributarias de Ecopetrol, no conllevan a la nulidad de los actos acusados.

No procede la reduccion de la sancion, porque la normativa vigente durante los hechos
discutidos no admitia tal atenuacion y tampoco se cumplieron los requisitos para ello.

AUDIENCIA INICIAL

En la audiencia inicial del 6 de febrero de 2019, el a quo incorporé las pruebas
allegadas con la demanda y su contestacion, fijo el litigio en establecer la legalidad de
los actos demandados y corrio traslado a las partes para alegar en conclusion.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander negé las pretensiones de la demanda y
condend en costas a la actora?, con fundamento en lo siguiente:

Las normas tributarias y la jurisprudencia facultan a la Administracion a requerir
informacion de los contribuyentes, con lo cual Ecopetrol debia remitir las declaraciones
solicitadas, sin que la potestad de fiscalizacion del municipio se limite por la reserva
de las declaraciones de que trata el articulo 585 del ET.

El municipio otorgd las garantias a Ecopetrol para ejercer su derecho de defensa,
descartando la vulneracion de los principios de buena fe y justicia tributaria; no se
desvirtud la presuncion de legalidad de los actos demandados y la actora no corrigié
su omision sino hasta después de notificada la resoluciéon sancion, con lo cual, no
procede la reduccion de la multa. Se condena en costas.

RECURSO DE APELACION
La demandante interpuso recurso de apelacion, por lo siguiente®:

Las declaraciones solicitadas no eran indispensables en el proceso de fiscalizacion,
pues el municipio contaba con otros elementos de prueba para determinar el tributo y;

* Indice 2 Samai
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aunque Ecopetrol aportara las declaraciones requeridas no eran prueba idénea para
acreditar la extraterritorialidad de los ingresos. Ademas, tales declaraciones gozan de
reserva legal, lo que implica que Ecopetrol no estaba obligada a suministrarlas,
aspecto que no fue analizado por la autoridad, ni por el a quo.

No se valoré la documentacion aportada que justificaba el monto declarado en el
municipio y que debia analizarse para establecer la cuantia de la sancion.
Adicionalmente, la sancion debe reducirse, porque las declaraciones se aportaron
antes de expedirse la liquidacion oficial de revision del periodo gravable 2014.

La sentencia apelada no tuvo en cuenta la actitud de cooperacion de Ecopetrol que
respondi6 todos los requerimientos efectuados por el municipio. Tampoco se analizo
que en el proceso sancionador la Autoridad no explico por qué requeria la informacion
y como incidia en la facultad de fiscalizacion. Por altimo, la condena en costas debe
revocarse.

TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Admitido el recurso de apelacién y dentro de la etapa prevista en los numerales 4 a 6
del articulo 247 del CPACA, la parte demandada no se pronuncié sobre el recurso
interpuesto. El Ministerio Publico no intervino.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide la legalidad de los actos administrativos que impusieron sancién por no
informar a la sociedad ECOPETROL SA, en relacién con el afio gravable 2014.

En los términos del recurso de apelacion, interpuesto por la demandante en calidad
de apelante Unica, se debe establecer si procede la sancion por no informar impuesta
en los actos demandados.

Sobre las afirmaciones que hace la parte actora sobre la valoracién de la informacion
aportada y su incidencia en la correcta determinacion del tributo, la Sala no se
pronunciara, comoquiera que en el sub examine se debate el incumplimiento del deber
de suministrar informacion previsto en el articulo 651 del Estatuto Tributario, y no la
determinacién de la obligacion tributaria a cargo de Ecopetrol.

Lo anterior, por cuanto esta Seccién ha precisado que, «el procedimiento de determinacion
oficial de un impuesto es independiente del sancionador, porque obedecen a hechos diferentes.
Mientras el primero esta dirigido a determinar la realizacién y cuantificacion de los hechos econdmicos
que dan lugar al tributo respectivo, el segundo impone sanciones como consecuencia de conductas

infractoras tipificadas en la ley tributaria®». Se resalta.

La actora sostiene que las declaraciones del impuesto de industria y comercio
requeridas por la Administracion tienen reserva legal y no estaba obligada a
suministrarlas. En contraposicion, el municipio sefiala que la reserva de las

6 Sentencias del 14 de agosto de 2019, exp. 22530, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez y del 25 de julio de 2019, exp. 21030,
C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez. Reiteradas en la sentencia de unificacion 2020 CE — SUJ-4-002 del 3 de septiembre de 2020,
exp. 24264, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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declaraciones prevista en la norma tributaria no limita las facultades de fiscalizacién
de las autoridades tributarias.

El articulo 651 del ET prevé que «las personas y entidades obligadas a suministrar informacion
tributaria asi como aquellas a quienes se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la
suministren dentro del plazo establecido para ello o cuyo contenido presente errores 0 no corresponda

a lo solicitado, incurriran en la siguiente sancioén [...]»

Asi pues, el legislador previé la existencia de varios supuestos sancionables, como
son: no suministrar la informacién que se debia aportar, suministrarla por fuera del
plazo o suministrarla con errores de contenido.

En el ambito territorial el articulo 280 del Acuerdo 029 de 20057, expedido por el
concejo municipal de Barrancabermeja, reprodujo la disposicion prevista en el articulo

651 del ET, al establecer que «Las personas entidades obligadas a suministrar informacion
tributaria asi como aquellas a quienes se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la
suministren dentro del plazo establecido para ello o cuyo contenido presente errores 0 no corresponda
a lo solicitado, incurriran en la siguiente sancion: Una multa hasta de 15.000 UVT, la cual seré fijada
teniendo en cuenta los siguientes criterios: - Hasta del 5% de las sumas respecto de las cuales no se

suministré la informacion exigida, se suministro en forma erréneas o se hizo en forma extemporanea.»

No es motivo de discusion entre las partes que la Administracién solicité a Ecopetrol,
mediante requerimiento ordinario, remitir copia de las declaraciones del impuesto de
industria y comercio del afio gravable 2014, presentadas en otros municipios. Solicitud
frente a la cual la demandante afirmé que no estaba obligada a suministrarla con
fundamento en la reserva legal de las declaraciones de que trata el articulo 583 del
Estatuto Tributario; que con la informacion entregada podia determinarse el tributo en
el municipio de Barrancabermeja, y que si requeria tales declaraciones podia
solicitarlas a los respectivos entes territoriales conforme al articulo 585 ib.

El a quo sefialo que las facultades de fiscalizacion no se ven afectadas por la reserva
de las declaraciones tributarias, en el entendido que, conforme al precedente de la
Corte Constitucional, las capacidades de investigacion e indagacion tributaria por
tratarse de normas de orden publico, prevalecen sobre la voluntad de los particulares
sin comportar una vulneracion al articulo 15 de la Constitucion Politica, con lo cual se
descarta el argumento de la apelante en cuanto afirmé que el Tribunal no se pronuncié
sobre la reserva de las declaraciones.

La Sala considera que segun el mandato del articulo 684 del Estatuto Tributario
(aplicable a los entes territoriales conforme al articulo 59 de la Ley 788 de 2002), la Administracion
goza de amplias facultades de fiscalizacién para la correcta y oportuna determinacion
de los impuestos, con lo cual puede citar o requerir al contribuyente o a terceros para
que rindan informes, exigirles la presentacion de documentos que registren sus
operaciones, entre otros. La funcion de liquidacion hace referencia a la cuantificacion
del mayor impuesto a cargo, menor saldo a favor o imposicion de sanciones segun sea
el caso®.

En ese contexto, el articulo 651 del Estatuto Tributario -vigente para la época-, contempla
que «las personas y entidades obligadas a suministrar informacion tributaria asi como aquellas a

" Modificado por el articulo 28 del Acuerdo 032 de 2013.
8 Cfr. Sentencia del 12 de julio de 2002, exp. 12637, C.P. German Ayala Mantilla, reiterada en sentencia del 9 de septiembre de
2021, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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quienes se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la suministren dentro del plazo
establecido para ello o cuyo contenido presente errores 0 no corresponda a lo solicitado, incurriran en

la siguiente sancién», con lo cual, la omision del obligado a suministrar informacién
requerida trae como consecuencia, previo adelantamiento del debido proceso, la
imposicion de la sancion.

Asi pues, si bien es cierto que las declaraciones tributarias gozan de reserva, el articulo
583 del Estatuto Tributario® no tiene el alcance que la demandante pretende otorgarle,
pues, la reserva a la que alude el articulo en mencion no constituye una limitacion a la
facultad de fiscalizacion de la Autoridad tributaria.

En cuanto al monto de la sancion, el articulo 651 del Estatuto Tributario, en
consonancia con el articulo 28 del Acuerdo Municipal 032 de 2013, prevén una sancion
del «Hasta del 5% de las sumas respecto de las cuales no se suministré la informacion exigida,
se suministro en forma erréneas o se hizo en forma extemporanea». Se resalta.

De lo anterior se colige que la Administracién debe tasar la sancién sobre la cuantia
de la informacion omitida, tal como lo hizo el municipio de Barrancabermeja en los
actos acusados.

Sobre la alegada colaboracién de Ecopetrol, se advierte que dentro del tramite del
sancionatorio la actora no remitio la informacion requerida y, teniendo en cuenta la
independencia del presente asunto respecto del proceso de determinacion, no se
configura atenuacién de la multa por el hecho de que Ecopetrol haya remitido la
informacion antes de la expedicion de la liquidacién oficial de revision, la cual no es
objeto de debate en el sub lite.

Por dltimo, en los actos se sefial6é la pertinencia de la informacién requerida y su

afectacién en las labores de fiscalizacion, al precisarse que «En concreto la sancién por no
enviar informacién cuya regulacion municipal atrds se citd, tiene requisitos para su imposicién dos
elementos, i) que el contribuyente esté obligado a enviar informacion y; ii) que tal obligacién haya sido

desatendida u observada indebidamente» Y Qué «en la declaracion del impuesto de industria y
comercio del afio 2014 inform6é ingresos obtenidos en otros municipios por un valor de
$9.761.170.023.000 de pesos, pero la suma de los ingresos gravables totales reportados en los otros

71 municipios da cuenta de $ 4.710.272.516.000 de pesos.». L0 anterior, para la Administracion
«(...) constituyd una obstaculizacion deliberada al proceso de fiscalizacion que actualmente se
adelanta.». NO prospera la apelacion.

Sancién por no informar — Favorabilidad
Ahora bien, se observa que la sancion por no informar consagrada en el literal a) del

articulo 651 del Estatuto Tributariol®, que fue impuesta por la Administracion, fue
modificada por la Ley 2277 de 2022, la cual fij6 una mas favorable, al disminuirla del 5

® Articulo 583. Reserva de la declaracion. La informacion tributaria respecto de las bases gravables y la determinacién privada de
los impuestos que figuren en las declaraciones tributarias tendra el caracter de informacion reservada; por consiguiente, los
funcionarios de la Direccién General de Impuestos Nacionales s6lo podran utilizarla para el control, recaudo, determinacion,
discusion y administracion de los impuestos y para efectos de informaciones impersonales de estadistica.

10 E.T. «Articulo 651. Sancién por no enviar informacion o enviarla con errores. Las personas y entidades obligadas a suministrar

informacién tributaria asi como aquellas a quienes se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la suministren, que no

la suministren dentro del plazo establecido para ello o cuyo contenido presente errores o no corresponda a lo solicitado, incurriran

en la siguiente sancién: a) Una multa hasta de 15.000 UVT, la cual sera fijada teniendo en cuenta los siguientes criterios: Hasta
del 5% de las sumas respecto de las cuales no se suministré la informacion exigida, se suministré en forma errénea o

se hizo en forma extemporanea.
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% , al 1 % de la informacién no suministrada, que no puede superar 7.500 UVT conforme
el numeral 1) ibidem.

Asi, en desarrollo del articulo 29 de la Constitucion Politica, el paragrafo 5 del articulo
640 del Estatuto Tributario, establecid que «el principio de favorabilidad aplicara para el
régimen sancionatorio tributario, aun cuando la ley permisiva o favorable sea posterior».

Al respecto, se observa que la sancion por no informar consagrada en el articulo 651
del Estatuto Tributario, fue modificada por la Ley 2277 de 2022, al fijar una sancion
mas favorable, en tanto disminuyé el valor del 5 % al 1 % de la informacion omitida,
sin superar 7.500 UVT.

Comoquiera que el municipio le impuso a la actora sancion por no informar por
$446.295.000 -correspondiente al 5 % de la informacion omitida limitada a 15.000 UVT-, calculado
sobre el monto de la informacion no suministrada de $5.050.897.507.000, la misma se
reliquidara para fijarla en el 1 %, limitado a 7.500 UVT, esto es, en $223.147.500%L,

Por lo expuesto, la Sala revocard la sentencia apelada y, en su lugar, anulara
parcialmente los actos demandados. A titulo de restablecimiento del derecho fijara la
sancion por no informar en el monto liquidado en esta providencia, por favorabilidad.

Finalmente, de conformidad con los articulos 188 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del Codigo General del
Proceso!?, no se condenara en costas (agencias en derecho y gastos del proceso) en ambas
instancias, comoquiera que no se encuentran probadas en el proceso.

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.- REVOCAR la sentencia del 10 de febrero de 2021, proferida por el Tribunal
Administrativo de Santander. En su lugar, se dispone:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad parcial de la Resolucién 0358 del 5 de octubre
de 2016, y de su confirmatoria, la Resolucién 039 del 8 de febrero de 2017,
proferidas por la Secretaria de Hacienda del municipio de Barrancabermeja.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, FIJAR la sancion por no

informar a cargo de ECOPETROL SA, en relacion con el afio gravable 2014, en el
monto liquidado en esta providencia.

2. Sin condena en costas.

11 Conforme ala UVT del afio 2016.

12 C.G.P. «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, 0 a quien
se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacién o revision que haya propuesto.
Ademas, en los casos especiales previstos en este cadigo. 5). En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra
abstenerse de condenar en costas (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causarony en la
medida de su comprobacion».
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Notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Camplase.

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

(Firmado electronicamente) (Firmado electrénicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidenta
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA WILSON RAMOS GIRON
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