Radicado: 05001-23-33-000-2019-00192-01 (29847)
Demandante: Interconexion Eléctrica S.A. ISA E.S.P.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERA PONENTE: CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

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

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion: 05001-23-33-000-2019-00192-01 (29847)

Demandante: Interconexion Eléctrica S.A. ISA E.S.P.

Demandada: Municipio de Caceres (Antioquia)

Temas: Impuesto de alumbrado publico- enero de 2013 a mayo de 2014.

Sentencia cobro coactivo- embargo. Pago de lo no debido. Solicitud
de devolucion.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion® interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del 12 de diciembre de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, que decidié?:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas en la parte
motiva.

SEGUNDO: Sin costas.
ANTECEDENTES
ACTUACION ADMINISTRATIVA3

1. El municipio de Caceres inicié procesos de fiscalizacion contra Interconexion
Eléctrica S.A.ISA E.S.P. (en adelante ISA) por el impuesto de alumbrado publico,
al considerar que la empresa era sujeto pasivo por las lineas de transmision y
subtransmisidn de energia eléctrica, ubicadas en la jurisdiccion municipal. En
desarrollo de esas actuaciones, expidid diversos actos de determinacién del
tributo, los cuales fueron posteriormente demandados ante la jurisdiccion de lo
contencioso-administrativo para controvertir la sujecion pasiva. En el siguiente
cuadro se relacionan los actos administrativos emitidos, los periodos gravados,
los montos determinados y las decisiones proferidas en primera y segunda

instancia:
Actos determinacion/ | Decisiéon 12 instancia Decision 22 instancia
Periodos/ Tribunal Adm Antioquia S. Cuarta- Consejo de Estado
monto
Cuenta de cobro de 30 de | Proceso: 2013-01891-00 Proceso: 2013-01891-01
mayo de 2013 y Resolucidon | Sentencia de 25 de junio de | (22062)
20154,

" Ingresé a despacho el 9 de abril de 2025. Samai CE, indice 15.

2 Samai Tribunal Administrativo de Antioquia, exp. 05001-23-33-000-2019-00192-00, indice 38.
3 Folios 34 a 80 del expediente fisico

4 Exp. 05001-23-33-000-2013-01891-00
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281 de 5 de agosto de 2013
(confirmatoria).
Enero-mayo 2013
$137.670.000

Neg6é las pretensiones vy
condeno en costas.

Sentencia de 19 de abril de
2018°.

1.Revocé y declaré la nulidad de
los actos.

2.Declar6 que ISA no debe
suma alguna por impuesto de
alumbrado publico por los
periodos discutidos.

3. No condend en costas

Fundamento. ISA no es sujeto
pasivo del tributo. No se probd
que hiciera parte de |la
colectividad del municipio.

Cuenta de cobro de 1° de
octubre de 2013 y
Resolucién 0322112013 AP
de 28 de noviembre de 2013.
Enero- septiembre 2013
$247.806.000

Proceso: 2014-00826-00
Sentencia de 22 de febrero de
2017. Neg6 las pretensiones y
no condenod en costas.

Proceso: 2014-00826-01
(23103)

Sentencia de 6 de noviembre de
2019 (CE-SUJ-4-009)8.

1.Fij6 reglas de unificacion.
2.Revocod y anulé los actos

demandados. Como
restablecimiento del derecho,
declar6 que ISA no esta

obligada a pagar los valores
liquidados en los actos
anulados.

3.No condend en costas.
Fundamento: No se acreditd
que ISA es usuario potencial del
servicio de alumbrado publico
obligada a pagar el tributo.

Resoluciones 243 AP del 29
de mayo de 20147, 360 AP
de 20 de agosto de 20148 y
397 AP del 3 de septiembre
de 2014°.

Enero de 2013-mayo de
2014

$470.749.000

Proceso: 2014-02104-00
Sentencia de 24 de agosto de
2018.

1. Declaré cosa juzgada frente al
cobro de enero a mayo de 2013,
y se estuvo a lo resuelto en la
providencia de 19 de abril de
2018 (exp. 2013-01891-00)
2.Declaro la nulidad de los actos
acusados.

Proceso: 2014-02104-01
(24464)
Sentencia de 19 de febrero de
202010,
1.Adicion6 en el sentido de
declarar a titulo de

restablecimiento del derecho
que la actora no esta obligada a
pagar los valores liquidados en
los actos acusados.

2.Confirmé en lo demas.

3.No condend en costas.
Fundamento: No existe prueba
de que la actora tenga por lo
menos un establecimiento fisico
en ese municipio, por lo que no
esta acreditado que se trate de
un usuario potencial del servicio
de alumbrado publico obligado a
pagar el tributo.

2. En la Resolucién 243 AP del 29 de mayo de 2014 (demandada en el ultimo
proceso relacionado en el anterior cuadro y con fallo favorable a Interconexién
Eléctrica S.A.) se determin6 a cargo de ISA el impuesto de alumbrado publico
correspondiente al periodo comprendido entre enero de 2013 a mayo de 2014.
Esta resolucion sirvié de titulo ejecutivo para que el municipio de Caceres iniciara

5 Exp. 05001-23-33-000-2013-01891-01 (22062), CP Stella Jeannette Carvajal Basto.

5 Exp. 05001-23-33-000-2014-00826-01 (23103), CP Milton Chaves Garcia.

" Por la cual se liquidé el impuesto de alumbrado publico por un monto de $470.749.000.
8 Por la cual se inadmiti6 el recurso de reconsideracién por extemporaneo

9 Por la cual se confirmé la Resolucion 360 AP de 20 de agosto de 2014.

10 Exp. 05001-23-33-000-2014-02104-01 (24464), CP Stella Jeannette Carvajal Basto.
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el procedimiento administrativo de cobro coactivo, con el fin de obtener el pago de
la obligacion alli contenida, por valor de $470.749.000. Proceso de cobro coactivo
que se inicio en el periodo en que la actuacion de determinacion estaba en debate
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Con fundamento en dicha resolucion el municipio expidié las siguientes
actuaciones dentro del proceso de cobro coactivo:

2.1. Mandamiento de pago No. 002-2014, del 8 de agosto de 2014, por un valor
de $470.749.000.

2.2. Resolucion 353 de 19 de agosto de 2014, que ordend el embargo hasta por
$655.000.000 de los depositos de dinero que ISA tuviera en cuentas de
ahorros y/o corrientes (art. 593 [10] CGP), asi como de bonos, certificados
nominativos, unidades de fondos mutuos, titulos similares, efectos publicos
nominativos y demas titulos valores (art. 593 [6] CGP).

2.3. Resolucion 433 AP de 22 de septiembre de 2014, que rechazé las
excepciones presentadas por ISA de ausencia de titulo ejecutivo y falta de
ejecutoria del titulo ejecutivo e interposicion de las demandas de nulidad y
restablecimiento de derecho ante la jurisdiccion de lo contencioso-
administrativo. En el mismo acto se ordend seguir adelante con la ejecucion.

2.4. Resolucion 535 AP de 12 de noviembre de 2014, que confirmo la decision
anterior. El 19 de noviembre de 2014 el ente territorial procedi6 a liquidar el
crédito y las costas, y el 22 de noviembre, mediante oficio No. 01112014,
solicité al Banco Davivienda el embargo y consignacion de los dineros que
ISA tuviera hasta por $655.000.000. Dicho oficio fue recibido el 25 de
noviembre y el traslado de los dineros a la cuenta bancaria del municipio se
hizo efectivo el 15 de diciembre de 2014,

3. La resolucion que rechazo las excepciones contra el mandamiento de pago, asi
como el acto que la confirmd, fueron demandadas ante esta jurisdiccion el 27 de
noviembre de 2014'2. Del proceso conocio el Tribunal Administrativo de Antioquia,
exp. 05001-23-33-000-2014-02267-00, el cual, mediante sentencia de 21 de
septiembre de 2016, resolvio: i) declarar la nulidad del acto demandado; ii) declarar
prospera la excepcidon denominada “Interposicion de demandas de
restablecimiento del derecho o de proceso o de proceso de revision de impuestos,
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo”; y, como consecuencia, iii) dar
por terminado el proceso de cobro coactivo. La sentencia quedoé ejecutoriada el 1°
de febrero de 2017, segun constancia de la secretaria general del Tribunal
Administrativo de Antioquia®S.

4. Como consecuencia de la decision judicial, que puso fin al proceso de cobro
coactivo, el 3 de marzo de 2017, la sociedad actora solicité al municipio de
Céaceres la devolucion de los $655.000.000 embargados y trasladados a la cuenta
bancaria del ente territorial’*. EI municipio de Caceres no dio respuesta.

5. El 25 de junio de 2018, la sociedad reitero su solicitud de devolucién por pago de
lo no debido, invocando tanto la sentencia del 21 de septiembre de 2016 del
Tribunal Administrativo de Antioquia como la sentencia del 19 de abril de 2018

" Esta fecha se toma de la solicitud de devolucion formulada por ISA el 3 de marzo de 2017. Fls. 62 a 70 expediente fisico 2019-
00192-01.

"2 Consultado en Samai, proceso 05001-23-33-000-2014-02267-00 del Tribunal Administrativo de Antioquia.

3F1. 124 expediente fisico. EI municipio demandado apel6 la sentencia, pero el recurso se nego por extemporaneo, por auto de
22 de enero de 2017, Fls. 136 y vto del expediente fisico.

4 Fls. 62 a 70 expediente fisico.
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proferida por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado. No obstante, el municipio
de Caceres guardo silencio nuevamente.

DEMANDA Y CONTESTACION DE LA DEMANDA

Interconexion Eléctrica S.A. E.S.P. (ISA E.S.P.), en ejercicio del medio de control
previsto en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA), formulé las siguientes pretensiones’®:

1. Declarar la nulidad del acto ficto o presunto por medio del cual el MUNICIPIO DE
CACERES niega la solicitud de devolucién por pago de lo no debido, por valor de
SEISCIENTOS CINCUENTA Y CINCO MILLONES ($655.000.000) DE PESOS
COLOMBIANOS, presentada por INTERCONEXION ELECTRICA S.A. E.S.P. el 03 de
marzo de 2017. Acto que se configuré el 18 de mayo de 2017.

2. Como consecuencia de lo anterior, se restablezca el derecho de INTERCONEXION
ELECTRICA S.A. E.S.P., y se ordene al MUNICIPIO DE CACERES devolver en forma
inmediata la suma de seiscientos cincuenta y cinco millones de pesos m/cte ($
655.000.000) mas los intereses moratorios a que haya lugar de conformidad con el
articulo 863 del Estatuto Tributario Nacional,

3. Que se condene en costas y agencias en derecho al Municipio de Caceres - Antioquia,
en caso de resultar vencido en el presente proceso.

La demandante indic6é como normas violadas los articulos 83 del CPACA, 850 del ET,
2536 del CC (modificado por el art. 8 L 791 de 2002), 10 y 11 del Decreto 2277 de
2012 y 59 del Decreto 788 de 2002.

A continuacién, como concepto de violacion, se expone en forma separada cada cargo
formulado por la demandante junto con los argumentos de defensa que la demanda
indica en la contestacion de la demanda.

Primer cargo: Pago de lo no debido.

1. La demandante sostuvo que en cumplimiento del embargo ordenado en la
Resolucién 353 de 19 de agosto de 2014, el Banco Davivienda consigno la suma de
$655.000.000 a la cuenta del municipio de Caceres -Fondo cuenta destinacion
especifica del Banco de Bogota-. Dicho embargo se habria decretado para garantizar
el cumplimiento econémico de las «supuestas e infundadas obligaciones de ISA por
concepto de Impuesto de Alumbrado Publicoy.

El proceso de cobro coactivo en el que se expidio la citada resolucién 353 fue objeto
de litigio en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo y culmind con sentencia
favorable a ISA, al declararse la nulidad de la resolucién que rechazé las excepciones
formuladas contra el mandamiento de pago (sentencia de 21 de septiembre de 2016).

A pesar de que el Tribunal Administrativo de Antioquia, en esa oportunidad y a titulo
de restablecimiento del derecho declard probada la excepcidén de «interposicion de
demandas de restablecimiento del derecho [...]» y dio por terminado el proceso de
cobro coactivo, el municipio de Caceres no cumplioé la orden, no levanté la medida
cautelar de embargo ni devolvido el dinero apropiado como consecuencia de la
aplicacién de la medida.

'® Folios 1 a 8 (demanda) y 84 a 85 (correcién de demanda) del expediente fisico.
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Asi que, segun la demandada, los dineros aprehendidos como consecuencia de la
medida cautelar constituian un pago de lo no debido por concepto del impuesto de
alumbrado publico, cuya devolucion resultaba procedente en los términos del articulo
850 del ET.

Sefalod que, la negativa del municipio de Caceres a devolver los dineros aprehendidos
era ilegal y abusiva, y contrariaba la finalidad y caracteristicas de las medidas
cautelares, las cuales son provisionales y pierden efectos una vez culmina el proceso
que les dio origen.

En conclusién, afirm6 que en este caso se configuran los elementos esenciales del
enriquecimiento sin justa causa, toda vez que el municipio de Caceres se habria
apoderado de un dinero perteneciente a ISA, generando un enriquecimiento para la
entidad territorial y un correlativo empobrecimiento para la actora, sin que existiera
causa legal que lo justificara. Por ello, consideré procedente la devolucién por pago de
lo no debido.

2. El municipio de Caceres guardo silencio en la oportunidad procesal que tuvo para
contestar la demanda.

Segundo cargo: Silencio administrativo negativo.

1. ISA sefialé que el 3 de marzo de 2017, solicitd la devoluciéon por pago de lo no
debido. Indicé que el municipio de Caceres tenia hasta el 18 de mayo del mismo afio
para dar respuesta, conforme al articulo 855 del ET. Sin embargo, para esa fecha el
ente territorial no se pronuncié.

Con el animo de agotar el conducto regular, el 25 de junio de 2018 ISA present6 una
nueva solicitud de devolucion por pago de lo no debido, sin obtener respuesta alguna.

Segun la demandante, se cumplen los elementos necesarios para declarar la nulidad
del acto presunto que nego la solicitud de devolucién por pago de lo no debido y, en
consecuencia, mediante sentencia, ordenar la devolucion de los $655.000.000 de los
que el municipio de Caceres despojo a ISA como garantia del cumplimiento de una
obligacion tributaria, pero que terminé apropiandose como un pago anticipado,
manteniendo aun a su disposicidn y arbitrio el dinero perteneciente a la sociedad.

2. El municipio de Caceres guardo silencio.

SENTENCIA APELADA Y RECURSO DE APELACION DE LA PARTE
DEMANDANTE

El Tribunal Administrativo de Antioquia nego las pretensiones de la demanda por
las razones que se exponen adelante. A su vez, la parte demandante apeld la
decisién con fundamento en los motivos de inconformidad que igualmente se indican
a continuacién, por cada cargo resuelto en la providencia apelada.

Primer cargo: Pago de lo no debido.

1. En la providencia de primera instancia el Tribunal Administrativo de Antioquia
sostuvo que, una vez verificadas las declaratorias de nulidad de las cuentas de cobro
que dieron origen al proceso de cobro coactivo, concluyo que «[l]a actora no es sujeto
pasivo del impuesto de alumbrado publico en el municipio de Caceres de enero de
2013 a mayo de 2014 conforme a las sentencias proferidas en los procesos

5
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05001233300020130189101, 05001233300020140082600 y
05001233300020140210400».

Agrego que «El municipio no debid continuar con el proceso de cobro coactivo porque
se encontraba en discusion ante la jurisdiccion el titulo ejecutivo de la obligacion
tributaria.». Sin embargo, advirtié que, para la fecha en que se presenté la solicitud de
devolucidn, la jurisdiccion de lo contencioso-administrativa aun no habia resuelto sobre
la nulidad de los titulos ejecutivos, razon por la cual, en su criterio, no se habia
configurado la condicién de pago de lo no debido.

También precisdé que, en la fecha en que se produjo el embargo, que generd un
depdsito a favor del municipio, no se realizé un pago voluntario ni bajo el supuesto de
un error o por la inexistencia de una causa legal, presupuestos para que se configure
el pago de lo no debido.

2. La demandante advirtio que el fallador de primer grado no tuvo en cuenta que el
cobro coactivo constituye una forma de pago forzoso de la obligacion tributaria
primigenia, y que ninguna de las normas que regulan al pago de lo no debido exige
que este sea voluntario.

Igualmente sefialdé que, mediante la sentencia SU 2019-CE-SUJ-4-009 del 6 de
noviembre de 2019, proferida dentro del proceso con radicado 05001-23-33-000-2014-
00826-01, se declaré la nulidad de los actos administrativos que dieron origen a la
obligacion tributaria, de manera que cualquier pago realizado por esa causa -fuera
voluntaria o forzosa- debia entenderse como un pago de lo no debido.

Tampoco compartié la afirmacién del Tribunal segun la cual, al momento de
presentarse la solicitud de devolucién, no se habia configurado un pago de lo no debido
por encontrarse aun en tramite el proceso de nulidad de los actos que determinaban
el impuesto. Sostuvo que, para esa fecha, ya existia una decision judicial dentro del
proceso de cobro coactivo que habia declarado la ilegalidad del cobro, de manera que,
al practicarse el embargo, el tributo no era exigible, pues su validez se encontraba en
discusién y las cuentas de cobro y liquidaciones oficiales no estaban ejecutoriadas ni
eran oponibles al contribuyente, en los términos del numeral 4 del articulo 829 [4] del
ET. En ese sentido, afirmo que el pago forzoso de la obligacién derivado del embargo
constituia, de manera inequivoca, un pago de lo no debido.

Segundo cargo: Mecanismo apropiado para la devolucion de los dineros
embargados.

1. El a quo sostuvo que la sociedad demandante debi6é solicitar la ejecucion o
cumplimiento de la sentencia proferida en el proceso 05001-23-33-000-2014-02267-
00 del 21 de septiembre de 2016, mediante la cual se declaré la nulidad de la
Resolucion 433 AP de 22 de septiembre de 2014 (que rechazd las excepciones
propuestas al mandamiento de pago 002-2014 y ordend seguir adelante la ejecucion)
y se declaré préspera la excepcidon denominada «interposicion de demandas de
restablecimiento del derecho o de proceso de revision de impuestos, ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

En esa linea, indicd que el efecto de declarar probada dicha excepcion consiste en la
terminacion del proceso de cobro coactivo y el levantamiento de las medidas
cautelares, lo cual conlleva la devolucién del depdsito consignado a favor del municipio

6
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



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

Radicado: 05001-23-33-000-2019-00192-01 (29847)
Demandante: Interconexion Eléctrica S.A. ISA E.S.P.

con ocasion de la medida de embargo practicada mediante oficio 01112014 del 22 de
noviembre de 2014.

Finalmente, concluyd que la devolucion del pago de lo no debido no es el mecanismo
para obtener el reintegro de las sumas depositadas a favor del municipio en el marco
del proceso de cobro coactivo terminado judicialmente, ni para obtener el cumplimiento
de la sentencia dictada dentro del proceso 05001-23-33-000-2014-02267-00 del 21 de
septiembre de 2016.

2. La recurrente expuso que, si bien es cierto que resultaba posible promover el
cumplimiento de la sentencia del 21 de septiembre de 2016 (dictada en el proceso
05001-23-33-000-2014-02267-00), dicha decision no incluyo en la parte resolutiva una
orden expresa relativa al levantamiento de las medidas cautelares ni a la devolucion
de los recursos embargados.

Sostuvo que, conforme al articulo 2536 del Cédigo Civil, el acreedor puede ejercer la
accion ejecutiva u ordinaria para reclamar una obligacion, tratandose de una facultad
electiva siempre que no haya operado la caducidad de la accién de cobro. En esa
medida, al considerar que el municipio de Caceres habia recibido un pago forzoso e
ilegal, la recurrente optd por acudir al procedimiento de devolucién por pago de lo no
debido en los términos de la normativa tributaria municipal.

Indicd que no era correcto afirmar que la demandante Unicamente podia recuperar los
recursos a través de la accion ejecutiva, pues también le era dable hacerlo mediante
el procedimiento de devolucién de saldos a favor.

Finalmente, alegé que la interpretacion del Tribunal Administrativo de Antioquia
constituye un exceso ritual manifiesto, al privilegiar formalidades sobre el hecho
probado y reconocido por la misma autoridad judicial de que ISA no era contribuyente
del tributo y que no debia ser objeto de cobro coactivo. Sostuvo que en este caso se
configuraba un enriquecimiento ilicito a favor del municipio de Caceres que fue avalado
por el Tribunal.

PRONUNCIAMIENTOS FINALES DE LAS PARTES
El municipio de Caceres no se pronuncié en esta etapa procesal.

El Ministerio Publico rindié concepto en segunda instancia en el que solicité confirmar
la sentencia apelada, por cuanto comparte la conclusién del a quo en el sentido de que
la devolucién por pago de lo no debido no constituye el mecanismo adecuado para
obtener el reintegro de la suma depositada a favor del municipio de Caceres, sino que
la demandante debid pedir el cumplimiento de la sentencia de 21 de septiembre de
2016 (dictada en el proceso 05001-23-33-000-2014-02267-00).

CONSIDERACIONES DE LA SALA

PROBLEMAS JURIDICOS

(i) ¢, Cuadl es el mecanismo juridico idoneo para el reintegro de los dineros retenidos
por la administracion municipal ante la existencia de la sentencia del 21 de septiembre
de 2016 que dio por terminado el cobro coactivo? ¢ Dicha sentencia constituye un titulo
idoneo para solicitar al municipio de Caceres el reintegro de los dineros retenidos?
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(ii) ¢Debe declararse la nulidad del acto ficto o presunto mediante el cual el municipio
de Caceres negd la devolucion de $655.000.000 solicitada por ISA?. En caso de
configurarse el pago de lo no debido, ¢ISA reune los requisitos para que sea
procedente la devolucion y se causen intereses?

Primer cargo: Proceso ejecutivo no es el mecanismo apropiado para la
devolucién de los dineros embargados. Prospera.

El proceso ejecutivo es el medio judicial destinado para hacer efectivas, por via
coercitiva, las obligaciones incumplidas por el deudor. Es decir, permite que el
acreedor haga valer la obligacion que conste en un documento denominado titulo
ejecutivo mediante ejecucion forzada®.

El Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —
(CPACA) no regula de manera integral el tramite del proceso ejecutivo en la jurisdiccion
de lo contencioso- administrativa, por lo que, en lo no previsto, debe acudirse al Codigo
General del Proceso (CGP).

En consecuencia, ambas codificaciones se aplican de manera armoénica para hacer
efectivo el cumplimiento de las obligaciones contenidas en un titulo ejecutivo.

El articulo 297 del CPACA determina los documentos que constituyen titulo ejecutivo
en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Entre ellos se encuentran: «1. Las
sentencias debidamente ejecutoriadas proferidas por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo que condenen a una entidad publica al pago de sumas de dinero». El
articulo 298 del mismo codigo, modificado por el articulo 80 de la Ley 2080 de 2021,
atribuye al juez o magistrado competente la facultad de librar mandamiento de pago,
conforme a las reglas establecidas en el CGP, previa solicitud del acreedor.

Los articulos 305 a 307 del CGP regulan la ejecucion de las providencias judiciales y
disponen que la ejecucion debe solicitarse con fundamento en la sentencia [titulo
ejecutivo] ante el juez de conocimiento. El articulo 422 del mismo cédigo dispone que
pueden demandarse ejecutivamente las obligaciones expresas, claras y exigibles,
provenientes de una sentencia condenatoria proferida por juez o tribunal de cualquier
jurisdiccion o de otra providencia judicial.

De las normas antes referidas se concluye que las providencias judiciales que
impongan una condena constituyen titulo ejecutivo y pueden demandarse
ejecutivamente siempre que tengan una obligacién expresa, clara y exigible a cargo
del demandado. Para efectos de dar inicio al proceso ejecutivo y emitir el respectivo
mandamiento de pago, el juez debe verificar que el titulo ejecutivo exista y cumpla los
requisitos legales antes descritos.

La demandante alega que se dio un pago de lo no debido forzoso porque el municipio
de Caceres mantiene la retencién de $655.000.000 como consecuencia del embargo
decretado en la actuacion de cobro administrativo adelantada contra ISA, a pesar de
que por sentencia se ordend la terminacion de dicho cobro.

En este caso no es aceptable el argumento del a quo, segun el cual ISA debid solicitar
el cumplimiento de la sentencia de 21 de septiembre de 2016, a través del inicio de
un proceso ejecutivo, pues esta clase de medio de control exige la existencia de una
obligacioén expresa, clara y exigible a cargo del demandado. Dicha decisién judicial no

'6 Sobre el tema, ver: OSPINA, Fernandez, Guillermo. Régimen General de las Obligaciones. Editorial Temis 2005. Pag. 49.
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contiene condena alguna contra del municipio de Caceres y no ordeno el
levantamiento de la medida cautelar decretada ni la devolucidon de la suma
embargada, ya que en su parte resolutiva sefalé:

“PRIMERO: DECLARESE la nulidad de la Resolucion No. 433 AP del dia 22 de
septiembre de 2014, por la cual el municipio decidié rechazar todas las excepciones
propuestas al Mandamiento de Pago No. 002-2014 y ordend seguir adelante con la
ejecucion, de conformidad con las consideraciones expuestas.

SEGUNDO: DECLARESE PROSPERA la excepcién denominada “Interposicién de
demandas de restablecimiento del derecho o de proceso de revision de impuestos, ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo”, la cual se encuentra regulada en el
numeral 5° del articulo 831 del Estatuto Tributario, propuesta por Interconexion
Eléctrica S.A. E.S.P. en el proceso de cobro coactivo.

TERCERO: Como consecuencia de lo anterior, se da por terminado el Proceso de
Cobro Coactivo adelantado ante el Municipio de Caceres Antioquia en contra de
Interconexién Eléctrica S.A. E.S.P.

CUARTO: No se condena en costas de conformidad con la parte motiva de la presente
providencia.

QUINTO: Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.”

Por lo tanto, el proceso ejecutivo no constituye un mecanismo idoneo para lograr la
devolucion de los dineros embargados, puesto que la sentencia de 21 de septiembre
de 2016 se limitd a dar por terminado el procedimiento administrativo de cobro
coactivo sin imponer condena ni ordenar el levantamiento de la medida cautelar. Dicha
providencia, en consecuencia, no constituye un titulo que habilite la reclamacién
ejecutiva de las sumas retenidas. Asi las cosas, el mecanismo procedente para
obtener la restitucion de dichos dineros era la solicitud de devolucién por pago de lo
no debido ante el municipio de Caceres, como en efecto la demandante lo hizo.

Segundo cargo: Existe pago de lo no debido. Prospera.

El pago de lo no debido en materia tributaria se configura cuando una persona paga
un determinado tributo sin existir causa legal para hacerlo'. Una vez advierte que el
pago no debid efectuarse, el interesado puede solicitar a la administracion tributaria
su devolucion en un plazo maximo de dos (2) afios segun lo previsto en el articulo
3988 del Estatuto Tributario del municipio de Caceres!®.

Por su parte, la autoridad tributaria cuenta con un plazo de sesenta (60) dias
siguientes a la presentacion de la solicitud para resolverla, aplicando el mismo
procedimiento establecido para las devoluciones de saldos a favor. Asi lo disponen

7 Sobre pago de lo no debido pueden consultarse, entre otras, las sentencias del 10 de mayo de 2018, exp. 23248 y del 16 de
marzo de 2023, exp. 25531, ambas CP Milton Chaves Garcia; del 4 de octubre de 2018, exp. 21292; del 27 de octubre de 2022,
exp. 26568 y del 19 de julio de 2023, exp. 26302, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto; del 27 mayo de 2021, exp. 24879, CP
Myriam Stella Gutiérrez Arguello; del 7 de diciembre de 2023, exp. 22685, CP Wilson Ramos Giron.

18 “ARTICULO 398.- TERMINO PARA SOLICITAR LA DEVOLUCION O COMPENSACION COMO CONSECUENCIA DE
PAGOS EN EXCESO O DE LO NO DEBIDO. La solicitud de devolucién o compensaciéon de tributos administrados por la
Secretaria de Hacienda o la dependencia que haga sus veces, debera presentarse dentro de los dos (2) afios siguientes al
vencimiento del plazo para declarar o al momento del pago en exceso o de lo no debido, segun el caso.”

% El Estatuto Tributario del Municipio de Caceres fue expedido el 3 de diciembre de 2012, es decir, con anterioridad a la
presentacion de la solicitud de pago de lo no debido. En consecuencia, dicha normativa debe ser tenida en cuenta para efectos
del computo de los términos.
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los articulos 395%° y 399%" del Estatuto Tributario Municipal, en concordancia con los
articulos 850 y 855 del ET (remision expresa de los articulos 11y 16 del Decreto Unico
1625 de 201622).

El inciso segundo del articulo 850 del ET establece que, corresponde a la autoridad
tributaria «devolver oportunamente a los contribuyentes, los pagos en exceso o de lo
no debido, que éstos hayan efectuado por concepto de obligaciones tributarias y
aduaneras, cualquiera que fuere el concepto del pago», disposicién que refleja la
prohibicion de que el fisco se enriquezca sin causa?® y que constituye un mandato
expreso de restitucion cuando el contribuyente ha realizado un pago carente de
fundamento legal.

Ahora bien, se precisa que el decreto y practica de una medida cautelar en el proceso
de cobro coactivo no se equiparan, en principio, al pago efectivo de una obligacion.

Con todo, dadas las particularidades de este caso -en el que la suma embargada fue
puesta a disposicion del municipio en una cuenta de la que es titular dicha entidad,
como aplicacion al pago de la obligacion- y habida cuenta de que tal circunstancia no
fue controvertida por la demandada, se abre paso a la procedencia de la devolucion
de tales recursos.

En el presente asunto, se controvierte el acto ficto o presunto mediante el cual se nego
la solicitud de devolucion de la suma de $655.000.000, retenida por el municipio de
Caceres como consecuencia de una medida cautelar decretada dentro del
procedimiento administrativo de cobro coactivo adelantado contra ISA, por concepto
de impuesto de alumbrado publico por los periodos de enero de 2013 a mayo de 2014.

El acto ficto se configuré como consecuencia de la ausencia de respuesta por parte
del municipio de Caceres frente a la solicitud de devolucién presentada por la sociedad
el 3 de marzo de 2017. De acuerdo con lo previsto en el articulo 399 del Estatuto
Tributario Municipal, la administracién contaba con el plazo que se extendia hasta el
2 de junio de 2017 para emitir un pronunciamiento y efectuar la devolucién solicitada.
Al transcurrir dicho término sin que se profiriera decisidon expresa, opero el silencio
administrativo negativo, dando lugar a un acto presunto, el cual es susceptible de
control jurisdiccional.

a. Requisitos para la procedencia de la devolucién por pago de lo no
debido.

De acuerdo con lo expuesto en la demanda, el 15 de diciembre de 2014 el Banco
Davivienda debité de la cuenta bancaria de ISA la suma de $655.000.000 y la trasladé
a la cuenta corriente No. 897-02470-9 del Banco de Bogota, denominada «Municipio
de Caceres — Fondo cuenta destinaciéon especifica». Este hecho no fue controvertido

20 “ARTICULO 395.- DEVOLUCIONES DE SALDOS A FAVOR. Los contribuyentes de los tributos administrados por la Secretaria
de Hacienda o la dependencia que haga sus veces, podran solicitar la devolucién o compensacion de los saldos a favor originados
en las declaraciones, en pagos en exceso o de lo no debido, de conformidad con el tramite sefialado en los articulos siguientes.

...y
21 “ARTICULO 399.- TERMINO PARA EFECTUAR LA DEVOLUCION O COMPENSACION. La Secretaria de Hacienda o la
dependencia que haga sus veces debera devolver, previas las compensaciones a que haya lugar, los saldos a favor originados
en los impuestos que administra, dentro de los sesenta (60) dias siguientes a la fecha de la solicitud de devolucion presentada
oportunamente y en debida forma.”
22 por el cual se reglamenta parcialmente el procedimiento de gestiéon de las devoluciones y compensaciones y se dictan otras
disposiciones. Compilado en el Decreto Unico 1625 de 2016
2 Autos del 6 de diciembre de 2006, exp. 14954, CP Ligia Lopez Diaz y del 20 de febrero de 2008, exp. 16026, CP. Maria Inés
Ortiz Barbosa; sentencias del 23 de septiembre de 2010, exp. 17669, CP Martha Teresa Bricefio de Valencia y del 24 de octubre
de 2013, exp. 18096, CP Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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por el municipio de Caceres, pues guardo silencio en la oportunidad procesal para
contestar la demanda.

Tampoco se opuso en la audiencia inicial, diligencia a la que asistio, por intermedio de
apoderado judicial, y en la que manifesto estar de acuerdo con los hechos narrados
por el a quo, entre ellos el siguiente: «11. Que debido al proceso de cobro coactivo
iniciado por la entidad demandada, mediante oficio No. 01112014 del 22 de noviembre
de 2014, solicité al BANCO DE DAVIVIENDA el embargo y traslado de los dineros que
tuviera ISA en dicha entidad financiera por valor de $655.000.000, lo cual fue
cumplido». De igual forma, no mostré inconformidad con el problema juridico
formulado por el fallador de primera instancia®.

Asi las cosas, el pago forzoso debe entenderse realizado el 15 de diciembre de 2014.
No obstante, la Sala reitera que el término para solicitar su devolucion no se contabiliza
desde esa fecha, sino a partir del 1° de febrero de 201725, fecha en que quedo
ejecutoriada la sentencia de 21 de septiembre de 2016, la cual habilité a la demandante
para solicitar la devolucion al prosperar la excepcion de «interposicion de demandas
de restablecimiento del derecho o de proceso de revisidbn de impuestos, ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo», pues como quedo dicho, fue desde ese
momento que desaparecio el fundamento juridico de la medida cautelar y nacio para
el municipio la obligacion de levantar el embargo y reintegrar los recursos retenidos.

En consecuencia, solo a partir de esa decision judicial se configuré de manera cierta
y objetiva la posibilidad de exigir la restitucion de los dineros recaudados.

En este contexto no resulta aplicable el criterio jurisprudencial de la Seccion, segun el
cual el término para solicitar la devoluciéon de pagos en exceso o de lo no debido se
cuenta desde la realizacidn del pago?®, dado que ese conteo se predica en los casos
en los que el acto en el que consta el pago en exceso o indebido esta en firme porque
ya fue decidido en sede administrativa o judicial. Al respecto, en sentencia del 7 de
diciembre de 2023% sefiald: «la Sala precisa que, en aquellos eventos en los cuales por
causa del incumplimiento del deber formal de declarar a cargo del contribuyente sea la
Administracién quien liquide la deuda fiscal, tanto los actos de determinacion oficial como los
fallos judiciales respecto de su legalidad constituyen titulos a favor de quien pretende la
devolucion de sumas pagadas indebidamente. En ese sentido, tales documentos deberan ser
valorados por la Administracién cuando decida las referidas peticiones de reembolso.»

Conviene precisar que, para la fecha de presentacion de la solicitud de devolucién (3
de marzo de 2017), aun se encontraban en curso los procesos judiciales relacionados
con la determinacién de las obligaciones tributarias imputadas a ISA por concepto del
impuesto de alumbrado publico en los periodos enero de 2013 a mayo de 2014 (exps.
2013-0189128, 2014-008262° y 2014-021043%), por lo que podria considerarse, como lo
hizo el a quo, que todavia no se habia configurado el pago de lo no debido. Sin
embargo, fue la sentencia del 21 de septiembre de 2016%' la que habilitd a la
demandante para solicitar la devolucion, al determinar que el fundamento del cobro
coactivo era inexistente y que la medida cautelar debia levantarse.

2 Fls. 115 a 118 del expediente fisico 05001-23-33-000-2019-00192-01.

25 segun constancia de la secretaria general del Tribunal Administrativo de Antioquia, FI. 124 expediente fisico.

% Sentencias del 10 de marzo de 2016, exp. 20043, CP Jorge Octavio Ramirez; del 15 de agosto de 2018, exp. 21792, CP Milton
Chaves Garcia; del 05 de diciembre de 2018, exp. 21348, CP Stella Jeannette Carvajal Basto y del 30 de octubre de 2019, exp.
21910, CP Stella Jeannette Carvajal Basto, entre ofras.

27 Ver sentencia de 7 de diciembre de 2023, exp. 22685, CP Wilson Ramos Girén.

2 Periodo de enero a mayo de 2013

2 Periodo de enero a septiembre de 2013

% Periodo de enero de 2013 a mayo de 2014

31Exp. 05001-23-33-000-2014-02267-01, Tribunal Administrativo de Antioquia
1
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En todo caso, se advierte que tanto en la solicitud de devolucién (2017) como en la
insistencia (2018), la demandante relacion6 detalladamente los procesos judiciales
iniciados contra las tres cuentas de cobro (enero-mayo 2013; enero-septiembre 2013;
enero 2013 mayo 2014), sin que el municipio emitiera pronunciamiento alguno, pese a
tener pleno conocimiento del estado de dichos procesos.

Incluso para junio de 2018 -cuando ISA reiterd la solicitud de devolucién-, ya habia
sido proferida la sentencia en segunda instancia en el proceso 2013-01891-0132 (19
de abril de 201833), que anuld los actos acusados y declaré que ISA no era sujeto
pasivo del impuesto de alumbrado publico en el periodo enero-mayo de 2013.

En consecuencia, se entiende configurado el pago de lo no debido desde el momento
en que, por orden judicial, se dio por terminado el procedimiento administrativo de
cobro coactivo y nacié para el municipio la obligacién de levantar la medida cautelar
de embargo y devolver los dineros retenidos.

Con base en lo anterior, se concluye que que la solicitud presentada el 3 de marzo de
2017 fue oportuna, pues el término de dos (2) afios previsto en el articulo 398 del
Estatuto Tributario Municipal comenzo6 a contarse desde la ejecutoria de la sentencia
del 21 de septiembre de 2016 (1° de febrero de 2017) 34, es decir que para la fecha de
la solicitud solo habian transcurrido dos meses.

Adicionalmente, para la fecha en que quedd ejecutoriada la sentencia del 21 de
septiembre de 2016, ya se habia notificado al municipio el auto admisorio de la
demanda contra la Resolucion 243 AP del 29 de mayo de 20143 (acto base del
proceso de cobro coactivo), tal como consta en el proceso 2014-02104-00 del Tribunal
Administrativo de Antioquia (notificacion del 13 de marzo de 201535; contestacion del
2 de junio de 2015%). Por tanto, el ente territorial conocia de la controversia judicial
que afectaba la validez de la liquidacion del tributo.

En virtud de lo expuesto, el municipio no ha devuelto el referido monto, a pesar de
estar acreditado que: (i) existi6 una decision judicial que declaré6 probada una
excepcidn y ordend la terminacion del procedimiento administrativo de cobro coactivo
iniciado contra ISA; (ii) se configurd del pago de lo no debido al no existir causa legal
para continuar con la retencion de los dineros embargados; y (iii) la solicitud de
devolucién por pago de lo no debido fue presentada oportunamente.

En los anteriores términos, procede la nulidad del acto ficto o presunto, por el cual el
municipio de Caceres negd la solicitud de devolucion por pago de lo no debido
correspondiente al impuesto de alumbrado publico de los periodos enero de 2013 a
mayo de 2014. En consecuencia, como restablecimiento del derecho, se ordenara al
municipio de Caceres devolver a la sociedad demandante la suma de $655.000.000.

%2 Periodo de enero a mayo de 2013

3 Exp. 05001-23-33-000-2013-01891-01 (22062), CP Stella Jeannette Carvajal Basto.

34 segun constancia de la secretaria general del Tribunal Administrativo de Antioquia, Fl. 124 expediente fisico.
3 Periodo de enero de 2013 a mayo de 2014

% Indice 11, samai tribunal

%7 Indice 11, samai tribunal
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b. Intereses causados.

La demandante solicité, ademas de la devolucion de los $655.000.000, el
reconocimiento de los intereses moratorios a que haya lugar conforme al articulo 863
del ET. Para resolver dicha pretension, es necesario analizar dos aspectos.

En primer lugar, la sociedad sostuvo que el acto ficto o presunto se configur6 el 18 de
mayo de 2017, atendiendo el término previsto en el articulo 855 del ET para que la
administracion tributaria resuelva las solicitudes de devolucion. Sin embargo, el
articulo 399 del Estatuto Tributario del Municipio de Caceres establece que el término
para efectuar la devolucién es de 60 dias siguientes a la fecha de presentacion de la
solicitud (3 de marzo de 2017). En consecuencia, al contabilizar dicho plazo, el acto
ficto se configuro el 2 de junio de 2017.

La Sala considera procedente reconocer los intereses moratorios solicitados por la
actora previstos en el inciso segundo del citado articulo 863 del Estatuto Tributario, los
cuales se causan a partir del dia siguiente a la ejecutoria del acto o providencia que
confirme total o parcialmente el saldo a favor, y hasta la fecha en que se efectue el
pago mediante giro del cheque, emision del titulo o consignacion.

En consecuencia, desde el dia siguiente a la ejecutoria de la presente sentencia y
hasta el pago efectivo, deberan liquidarse los intereses moratorios correspondientes.

Para determinar la tasa de interés y formula de liquidacion -para los moratorios- debera
estarse a lo previsto en los articulos 864 y 635, asi como al paragrafo del articulo 590
del ET, disposiciones que regulan las tarifas aplicables y metodologia de calculo en
materia de intereses tributarios.

En suma, a la devolucién de los dineros retenidos por el municipio de Caceres se aplica
lo dispuesto en el articulo 863 del ET, en concordancia con los articulos 864, 635 y
590 ibidem.

Las razones anteriores son suficientes para revocar la sentencia apelada vy, en su
lugar acceder a las pretensiones de la demanda.

COSTAS

No habra pronunciamiento en esta providencia frente a la primera instancia, dado que
no se apel6 la decision del Tribunal de no imponer costas. En ese sentido, se
mantendra la ausencia de condena prevista en el fallo impugnado.

En cuanto a la condena en esta instancia, de conformidad con lo previsto en el numeral
4 del articulo 365 del Codigo General del Proceso, aplicable por remision expresa del
articulo 188 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, y conforme al acuerdo PCSJA-12355 del 28 de noviembre de 2025, se
tasan las agencias en derecho en un (1) SMMLV por cada una de las instancias a
cargo de la demandada. Por tanto, se ordenara al Tribunal tramitar el respectivo
incidente de liquidacién, conforme a las reglas consagradas en el articulo 366 del
Cddigo General del 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,
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FALLA
1. Revocar la sentencia apelada. En su lugar:
Primero: Declarar la nulidad del acto ficto o presunto de 2 de junio de 2017.

Segundo: Como restablecimiento del derecho Ordenar al municipio de
Caceres, la devolucion de la suma de seiscientos cincuenta y cinco millones
de pesos m/cte ($655.000.000) a favor de Interconexion Eléctrica S.A. ISA
ESP, por concepto de pago de lo no debido del impuesto de alumbrado
publico correspondiente a los periodos de enero de 2013 a mayo de 2014,
junto con los intereses moratorios a que haya lugar, de acuerdo con lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.

2. CONDENAR en costas a la demandada segun lo explicado en la parte motiva. En
consecuencia, ordenar al Tribunal que dé tramite al respectivo incidente, conforme a
lo expuesto en esta sentencia.

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

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

LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente Aclaro voto

WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La validez e integridad pueden comprobarse acudiendo a la siguiente direccion electronica:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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