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 Descriptor Tributario
_general
Descriptores .
especiales | Estampilias, Impuestos y hecho generador. |

| ¢Procede el cobro de estampillas en convenios de cooperacion |
internacional? ¢(Cual es el proceso de devolucion de sumas |
retenidas por concepto de estampillas en aquellos acuerdos de

| voluntades en los que no eran aplicables? |
‘ Acuerdos distritales 187 de 2005, 568 de 2014, 669 de 2017, 696 de
2017, Decreto Distrital 216 de 2017 y Decreto Distrital 584 de 2014.

Problema juridico |

Fuentes formales |

IDENTIFICACION CONSULTA

La Cancilleria de Colombia solicitdé concepto juridico a |la Direccién de Impuestos de
Bogota sobre la aplicacion de los beneficios tributarios dispuestos por el articulo 96
de la Ley 788 de 2002 y el articulo 2 del Decreto Nacional 540 de 2004, para el no
pago de las estampillas distritales por un Convenio de Cooperacién Internacional
suscripto por la Secretaria de Educacién del Distrito.

Dicha solicitud fue respondida mediante oficio del 26 de julio de 2018', sefalando
que los beneficios tributarios son aplicables a los tributos nacicnales y no a los
territoriales como las estampillas.

La Cancilleria nuevamente le insiste en marzo de 2019, esta vez le adjunta concepto
de la Oficina Asesora Juridica de la Secretaria de Educacién del Distrito, donde se
afirma que no hay lugar al cobro de valores por concepto de estampillas en el
convenio de cooperacién internacional.
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El problema juridico consiste, enionces, en determinar si las estampillas distritales
son aplicables en convenios de cooperacion internacional y en caso negativo,
sefialar cual es el proceso para |la devolucion de los dineros.

CONSIDERACIONES

Las estampillas distritales no se causan por la celebracién de convenios, incluidos
entre ellos los convenios de cooperacién con entidades privadas, nacionales o
extranjeras, en consecuencia, si se retuvieron valores por el concepto de estampilias
en el marco de un convenio, estos pueden ser objeto de devolucion, de conformidad
con lo establecido en el articulo 8° del Decreto Distrital 216 de 2017.

Con el fin de sustentar las anteriores afirmaciones se explicara:

1. El hecho generador de las estampillas distritales;
2. Las suscripciones de los convenios no causan el tributo;
3. Devolucion de las sumas retenidas.

1. El hecho generador de las estampillas distritales

El hecho generador o gravable es la situacidn de hecho que genera la obligacién
tributaria, o el presupuesto factico que origina la correspondiente obligacion fiscal2.

a. Estampilla U. Pedagoégica, el Acuerdo 568 de 2014, dispone:

"Articulo 2°. Sujetos pasivos. La contribucion parafiscal de la estampilla "Cincuenta afios
de fabor de la Universidad Pedagdgica Nacional”, se aplicara a todos los contratistas
que suscriban_y/o adicionen contratos de: estudios de factibilidad, disefios,
consultorias, contratos e interventorias de obra piublica _que se realicen en Ia

jurisdiccidn del Distrito Capital de Bogota” (Resaltado fuera del texto)
b. Estampilla U. Distrital, el Acuerdo 696 de 2017, establece:

"Articulo Segundo. Sujeto Pasivo, Causacion y Tarifa. Todas las personas naturales y
juridicas que suscriban contratos con los organismos y entidades de Ia
Administracion Central, los Establecimientos Publicos del Distrito Capital de
Bogota vy con la Universidad Distrital deberdn pagar a favor de la misma Universidad
Distrital y la Universidad Nacional de Colombia sede Bogots, la Estampilla Universidad
Distrital Francisco José de Caldas 50 afos, equivalente al uno punto uno por ciento
(1.1%) def valor del pago anticipado, si lo hubiere, y de cada cuenta que se le pague al
contratista”. (Resaltado fuera del texto)

% Corte Constitucional. Sentencia C-155 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lyneth.
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c. Estampilla Pro-Personas Mayores, el Acuerdo 669 de 2017 también establece
como hecho generador la suscripcion de contrato con entidad que haga parte del
Presupuesto Anual del Distrito:

‘Articulo 4. Causacién. Las entidades que conforman el presupuesto_anual_de
Distrito_Capital de Bogotd serén agentes de retencién de la “Estampilla para el
Bienestar del Adulto Mayor”, por lo cual descontarén, al momento de los pagos y de los
pagos anticipados de los contratos y adiciones que suscriban, el dos por ciento (2%)
de cada valor pagado, sin incluir el impuesto a las ventas de acuerdo a lo establecido en
ef articulo 4 de la Ley 1276 de 2009”. (Resaltado fuera de texto)

“Articulo 6. Exclusiones. Estan_excluidos del pago de la “Estampilla_para el
Bienestar del Adulto Mayer”, los convenios interadministrativos y los contratos
que las entidades que conforman el presupuesto anual del Distrito Capital de
Bogotd, suscriban con las entidades de derecho publico, juntas de accién comunal,
ligas deportivas distritales y locales con personeria juridica reconocida por fa entidad
competente, los contratos de empréstitos y las operaciones de crédito publico, las
operaciones de manejo y las conexas con las anteriores”. (Resaltado fuera de texto)

d. Estampilla Pro — Cultura, el Acuerdo Distrital 187 de 2005, dispone:

Articulo Sexto. Hecho Generador. La suscripcién de contratos y las adiciones a los
mismos con las entidades gue conforman el presupuesto anual del Distrito

e

Capital de Bogota.” (Resaltado fuera del fexto)

Articulo Séptimo. Exclusiones. Estan excluidos del pago_de la estampilla "PRO
CULTURA", los convenios interadministrativos y los contratos que las entidades
que conforman ¢l presupuesto anual del Distrito Capital de Bogota, suscriban con
las_entidades de derecho publico, juntas de accion comunal, ligas deportivas
municipales y locales con personeria juridica reconocida por la entidad competente,
préstamos del Fondo de Vivienda Distrital, los contralos de empréstitos vy las
operaciones de crédito publico, las operaciones del manejo y conexas con las
anteriores. {Resaltado fuera de texto)

En resumen, los hechos generadores de las estampillas distritales son:

~ HECHO GENERADOR

 ESTAMPILLA |

Suscribir y/o adicionar contratos con los organismos y entidades de la
administracion central, establecimientos publicos del Distritc Capital de
U. Distrital | Bogota y con la Universidad Distrital, con el fin de prestar un servicio,
construir una obra o transferir el derecho de dominio a titulo oneroso, o
cualquier ofra actividad con animo de lucro.

U. Suscribir y adicionar contratos de: estudios de factibilidad, disefos,
Pedagégica | consultorias, contratos e interventorias de obra ptblica que se realicen en
| la jurisdiccion del Distrito Capital de Bogota.
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Pro-
Adulto Mayor Suscribir y/o adicionar contratos con las entidades que conforman el

presupuesto anual del Distrito Capital de Bogota; con el fin de prestar un
servicio, construir una obra o fransferir el derecho de dominio a titulo
onheroso, o cualquier otra actividad con animo de lucro

Pro-
Cultura

2. Lasuscripcion de los convenios no causa el tributo

Al suscribir un convenio no se causa la obligacion tributaria de pagar las estampillas
distritales, por las siguientes razones:

a. Las normas tributarias de estampillas se refieren expresamente a los
contratos como hechos generadores y en dos de ellas se excluyen
expresamente los convenios interadministrativos.

b. Los convenios y contratos son clases de acuerdos de voluntades distintos.

c. Inexistencia de la base gravable en los convenios.

a. Las estampillas se causan por la suscripcién de contratos

En virtud del principio de legalidad y certeza tributaria no puede hacerse extensible
la consecuencia fributaria de celebrar un contrato a la suscripcién de convenios, en
virtud del principio de legalidad y certeza que opera en materia tributaria.

Al respecto el Consejo de Estado ha considerado que aplicar ia analogia sobre el
nacimiento de la obligacién tributaria, con el fin de vincular elementos que no estan
expresamente contemplados por la norma como hecho generador del tributo
conlleva a creacién un tributo si autorizacién legal:

‘Es evidente que la analogia no es admisible en el derecho tributario material, es
decir, en el que tiene por objeto definir el nacimiento de la obligacién tributaria,
pues ello equivaldria a admitir la posibilidad de establecer tributos sin que mediara
la creacion legal”.

3 Consejo de Estado. Sentencia del 3 de octubre de 2007. Rad. 25000-23-27-000-2000-00718-02
(14783). MP. Juan Angel Palacio Hincapié.
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d. Diferencia entre convenios y contratos

En fos convenios no existe animo de lucro, razén por la cual ninguna de las partes
gjecuta una prestacidn a cambio de retribuciéon o pago de un valor por su actividad.
En los convenios las partes no asumen posiciones de contratante y contratista, sino
gue son colaboradores.

La doctrina expone la diferencia entre [os contratos y los convenios que celebra la
administracion:

‘(...) se puede afirmar que el contrato es aquel acuerdo de voluntades productor de
efectos juridicos en el cual los sujetos intervienen abrigando intereses disimiles y
contrapuestos, mientras que el convenio es un negocio jurfdico que participando
fambién del caracter formal de la condicion contractual, es decir, siendo un acuerdo de
voluntades generador de efectos juridicos, vincula a las personas con el animo de
obfener la realizacion de fines comunes a ambas partes.

Por ende, la figura contractual se puede ver desde un punto de vista estrictamente
formal y desde uno que puede denominarse causal, finalista o sustancial. Atendiendo al
primer criterio. Ef contrato es el género, mientras que el convenio es la especie, pues
fodo convenio implica acuerdo de voluntades. Asi también se puede decir que todo
convenio envuelve un contrato.

Pero al aplicar el seqgundo criterio o punto de vista sustancial, puede afirmarse que no
fodo contrato constifuye un convenio, en cuanto este es confluencia de intereses y
aquel contradiccién de causas o de fines*”.

Ahora bien, es necesario precisar que la administracién puede suscribir convenios
con personas publicas y privadas segun lo previsto en la Ley 489 de 1998.

“Articulo 95. Asociacion entre entidades plblicas. Las entidades piblicas podran
asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas
0 de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la
celebracién de convenios interadministrativos o la conformacion de personas
juridicas sin animo de lucro. {...)".

“Articulo 96. Constitucién de asociaciones y fundaciones para el cumplimiento de
las actividades propias de [as entidades publicas con participacion de
particulares. Las entidades estatales, cualquiera sea su naturaleza y orden
administrativo podran, con la observancia de los principios sefialados en el
articufo 209 de fa Constitucion, asociarse con personas juridicas particulares,
mediante la celebraciéon de convenios de asociacién o la creacion de

4 Chéavez Marin, Augusto Ramén. Op. cit. Pag 51
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personas juridicas, para el desarrollo conjunto de actividades en relacién con los
cometidos y funciones que les asigna a aquéllas la ley.

Los convenios de asociacién a que se refiere el presente articulo se celebraran
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 355 de la Constitucién Polifica, en
ellos se determinara con precision su objefo, término, obligaciones de las partes,
aportes, coordinacion y todos aquellos aspectos que se consideren pertinentes.
(...) (Resaltado fuera del texto)”.

Por ofra parte, el articulo 20 de la Ley 1150 de 2007 prevé los convenios con
organismos internacionales de derecho publico, al sefalar;

“Articulo 20. De la contratacién con organismos internacionales. Los contratos o
convenios financiados en su fotalidad o en sumas iguales o superiores al
cincuenta por ciento (50%) con fondos de los organismos de cooperacién,
asistencia o ayudas internacionales, podrén someterse a los reglamentos de
fales entidades. En caso contrario, se someteran a los procedimientos
establecidos en la Ley 80 de 1993, Los recursos de contrapartida vinculados a
eslas operaciones podran tener el mismo tratamiento.

Los contratos o convenios celebrados con personas extranjeras de derecho
publico u organismos de derecho internacional cuyo objeto sea el desarrollo de
programas de promocion, prevencion y atencion en salud; contratos y convenios
necesarios para la operacion de la OIT; contratos y convenios que se ejecuten
en desarrollo del sistema integrado de monitoreo de cultivos iffcitos; contratos y
convenios para la operacién del programa mundial de alimentos; contratos y
convenios para el desarrollo de programas de apoyo educativo a poblacién
desplazada y vulnerable adelantados por la Unesco y la OIM: los contratos o
convenios financiados con fondos de los organismos muitilaterales de crédito y
entes gubernamentales extranjeros, podrdn someterse a los reglamentos de
tales entidades.(...)".

Al observar las anteriores normas, es posible observar que el mismo legislador
entiende que contrato y convenio son figuras distintas, al establecer normas
especiales para los convenios, asi como al sefalarles un nomen jure propio:
convenio interadministrativos en el caso del articulo 95 y convenios de asociacion en
el caso del articulo 96; o como en el caso del articulo 20 de la Ley 1150 de 2007, al
establecer una clara dualidad: “contratos o convenios”.

Ahora bien, el hecho de que en los convenios la voluntad de las partes confluya en
mismo objetivo y que no ninguna persiga un interés particular ni el animo de lucro
conlleva a que no se asuman posiciones como contratante o coniratista.

En un convenio ninguna de las dos partes busca la ejecucién de una prestacion a
cambio del pago de un precio por parte de la entidad estatal, esto se debe a la
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ausencia de animo de lucro, razén por la cual las partes que participan en estos
acuerdos de voluntades son colaboradores.

Adicionalmente, se precisa que el nombrar a un acuerdo de voluntades como
contrato o0 convenio no es suficiente para la aplicacion de la norma tributaria. El
operador o autoridad tributaria debe observar si existe la retribucion, que se deriva
de "qué quieren los sujetos contractuales al celebrar el compromiso, qué cosa les
interesa del otro interviniente y asi mismo de objeto pactado o la causa finalis
conforme al articulo 1524 de Cédigo Civil colombiano, ‘el motive o que induce al acto
o contrato™.

En ese sentido el Consejo de Estado ha sefialado. “le asiste razén al apoderado de
la parte demandante cuando afirma que el nomen iuris del contrato no determina la
real intencién de las partes. Un juicioso gjercicio interpretativo supone auscultar en el
negocio juridico para establecer cual era la comtn intencion de los coniratantes y,
de ese modo, fijar su contenido y alcance™.

e. Inexistencia de base gravable en los convenios

Desde el punto de vista de [a base gravable de la estampilla se llega a la misma
conclusion de la no aplicaciéon a los convenios, puesto que el valor de retribucién es
cero (0), su base gravable es cero.

Asi, como lo explica la Corte Constitucional en Sentencia C-412 de 1996, |la base
gravable es “la magnitud o la medicion del hecho gravado, a la cual se le aplica la
correspondiente tarifa, para de esta manera liquidar el monto de la obligacion
tributaria”.

En este orden de ideas, dado que en los convenios no existen pagos, no hay lugar a
la aplicacién de la tarifa, ni tampoco de la retencion.

Aplicar la estampilla al aporte de la entidad distrital en virtud de un convenio,
significaria la disminucion de los aportes pactados y en consecuencia, quien estaria
soportando ese cobro seria la entidad publica contratante.

Ante la ausencia de base gravable sobre la que se pueda liquidar el contrato, las
estampillas no resultan aplicables a los convenios, por cuanto, se reitera, en los
convenios no existen pagos propiamente dichos, sino que se realizan aportes que no
estan destinados a entrar al patrimonio del co-contratante.

5 Augusto Ramon Chavez Marin. Los Caonvenios de la administracién entre la gestion publica y la
actividad contractuatl. p. 51

5 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 21 de junio de 2018. Rad. 13001-23-31-000-
2003-01681-01(40353). C.P. Maria Adriana Marin.
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Lo anterior refuerza la consideracién de que no hay lugar a la retencion de montos
por concepto de estampillas en los convenios internacionales que suscriben las
entidades distritales.

4) Devoluciones de las sumas retenidas

Sobre la devoluciéon de dineros cobrados en exceso o cobrados sobre acuerdos de
voluntades que no constituyen hecho gravable, el articulo 9 del Decreto Distrital 584
de 2014 establece:

“Articulo 9°- Devolucién por concepto de estampillas. Cuando se
efectiien retenciones de las estampillas distritales por un valor superior al
que ha debido realizarse o se efectite el descuento en contratos que no
sean objeto de este tributo, el agente refenedor reintegrard los valores
retenidos en exceso o por concepto de lo no debido, previa solicitud escrita del
contratista sujefo a retencion, quien acompariard su peticién con las pruebas
necesarias cuando a ello hubiere lugar.

En el mismo periodo en que el agente retenedor efectie el respectivo
reintegro, descontard este valor de las retenciones por concepto de la
estampilla distrital de la misma naturaleza, que estén pendientes por
declarar y consignar. Cuando el monto de las retenciones sea insuficiente,
podra efectuar el descuento del saldo en los periodos siguientes, teniendo
siempre presente que corresponda al mismo concepto”. (Subrayo y negrita
nuestros).

Ahora bien, las entidades del sector central que hayan retenido dineros por concepto
de estampillas sobre acuerdos de voluntades que no constituyen el hecho gravable,
esto es, los convenios a los que nos hemos referido, tienen la facultad de ordenar su
devolucion a la Direccién Distrital de Tesoreria, de conformidad con lo establecido en
el articulo 8 del Decreto Distrital 216 de 2017, reglamentario del Estatuto Organico
del Presupuesto Distrital, Decreto 714 de 1996:

Articulo 8°. Pagos, compensaciones y devoluciones. Las entidades que
conforman el Presupuesto Anual del Distrito Capital y Fondos de Desarroflo
Local remitiran a la Direccién Distrital de Tesoreria las 6rdenes de pago, érdenes
de tesoreria, relaciones de autorizacién, asi como las devoluciones y las
compensaciones, los pagos asociados, los descuentos de ley, las liquidaciones y
los pagos de caracter tributario y demds obligaciones que requieran ser giradas
0 legalizadas a través de la Cuenta Unica Distrital, estableciendo para ello las
fuentes de financiacion, segtin sea el caso, mediante los mecanismos que para
el efecto establezca la Direccion Distrital de Tesoreria.

La Direccion Distrital de Tesoreria efectuard la disposicién y giro de los recursos
que correspondan al inciso anterior, segin la respectiva orden o instruccion
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recibida mediante diligenciamiento y aprobacién en el Sistema de
Informacion que para el efecto se establezca y su suscripcién por parie del
ordenador del gasto y el responsable de presupuesto de la respectiva
entidad o unidad ejecutora, quienes seran los responsables de la legalidad
de los citados gastos.

Los servidores publicos que suscriban las 6rdenes de pago y las 6rdenes de
devolucién deberdn registrar sus firmas en la Direccién Distrital de
Tesoreria. En caso de modificacién del registro de los funcionarios, la respectiva
entidad responsable debera informarfo y actualizar las firmas correspondientes
en la Direccion Distrital de Tesoreria, de acuerdo con los procedimientos que se
establezcan.

(..)

Paragrafo 2°. La responsabhilidad y legalidad de fas devoluciones autorizadas por
la Secretaria Distrital de Hacienda estaran a cargo de las dependencias que fas
autoricen, con las firmas de los funcionarios delegados para este fin, sujetos al
procedimiento establecido por la Direccion Distrital de Tesoreria.

Las devoluciones realizadas por la Secretaria Distrital de Hacienda,
ordenadas por otras entidades distritales, se haran bajo la responsabilidad
exclusiva de las entidades, fondos o dependencias que las ordenen con la
firma de los funcionarios competentes. La Direccion Distrital de Tesoreria
efectuara la disposicion y giro de los recursos de conformidad con fa respectiva
orden recibida de las entidades ordenadoras del giro.

Paragrafo 3°. Las devoluciones y/o compensaciones de los saldos a favor que
se reconozcan por pagos con exceso o de lo no debido se registraran corno un
menor valor del recaudo en ef periodo en que se paguen o abonen en cuenta.
(...) (Resaltado fuera del texto)

Con base en lo anterior, en el caso especifico del Convenio de Cooperacion
Internacional No. 1721 de 2018 suscrito entre la Comision Fulbright y la Secretaria
de Educacion del Distrital, siendo esta ultima la responsable de la retencion del valor
de los tributos, una vez consideré que esta en presencia de un convenio y no de un
contrato y que por consiguiente las retenciones nunca debieron hacerse, pues no
existe hecho gravable, deberia proceder a devolver las sumas retenidas. Para lo cual

debera remitir una orden de devolucion a la Direccién Distrital de Tesoreria.

CONCLUSIONES:

Con fundamento en lo expuesto, se concluye que la suscripcion de convenios de
cooperacion internacional no hace parte del hecho generador de las estampiflas
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distritales, y en todo caso por su caracteristica de no remuneraciéon, su base
gravable seria cero, razén por la cual no hay lugar a retener sumas de dinero por
concepto de tales tributos.

En ese sentido, la solicitud de devolucidon de sumas retenidas por concepto de
estampillas en el marco del Convenio de Cooperacién Internacional No. 1721 de
2018, es procedente. Para este efecto, la Secretaria de Educacion del Distrito como
responsable de la retencion, debera remitir oficio a la Direccién Distrital de Tesoreria
ordenando la devolucion de las sumas retenidas.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesoria Juridica, solicito verifique si el concepto emitido contribuy6 a resolver de
fondo el problema juridico planteado. De no ser asi, por favor informe de manera
inmediata a la Direccién Juridica.

Una vez suscrito, este concepto serd remitido, a través del correo electrénico
institucional a las Direcciones Distritales de Impuestos y de Tesoreria.

lLe uro Pazos Galindo
Director Juridico
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