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CONCEPTO UNIFICADOR SOBRE ESTAMPILLAS DISTRITALES |

Tema | Tributario
Estampillas distritales, recursos endégenos, hecho generador,
Descriptores base gravable, tarifa, sujeto pasivo, sujeto activo, devoluciones.

¢Cuales son los criterios para la aplicacion de las estampillas
Problema juridico | distritales?

Ley 397 de 1997, Ley 666 de 2001, Ley 687 de 2001, Ley 1276 de |
2009, Ley 1850 de 2017, Ley 648 de 2001, Ley 1825 de 2017
Acuerdo Distrital 568 de 2014, Acuerdo 696 de 2017, Acuerdo
Distrital 756 de 2019, Acuerdo Distrital 669 de 2017, Acuerdo

Fuentes formales | pyctrital 187 de 2005: Decreto Distrital 250 de 2018: Decreto
Distrital 479 de 2005; Decreto Distrital 584 de 2014: Decreto
Distrital 176 de 2015. ,
|
INTRODUCCION

Dentro de ias fuentes de financiamiento que integran ias rentas endégenas con destinacion
especifica de las entidades territoriales se encuentran las estampillas.

En el Distrito Capital se encuentran vigentes cuatro diferentes estampillas: 1) Estampilla
Universidad Distrital Francisco José de Caldas 50 Afios (en adelante Estampilla U. Distrital),
2) Estampilla Pro-Cultura, 3) Estampilia para el Bienestar del Adulto Mayor y 4) Estampilia
Cincuenta Afios de Labor de la Universidad Pedagégica Nacional {en adelante estampiila U.
pedagogica). Los elementos de estos tributos se encuentran contenidos en las leyes que
autorizan la creacion del gravamen y en los acuerdos del Concejo de Bogota que se han
expedido en virtud de esas autorizaciones legales, asi como en decretos del Alcalde Mayor
que reglamentan su aplicacion.

A lo largo de la existencia de estos tributos, la Direccién Juridica de la Secretaria Distrital de
Hacienda ha recibido mltiples consultas sobre su aplicacién; entre otros temas se ha dado
respuesta a interrogantes sobre los sujetos pasivos o los sujetos activos, el hecho generador,
la base gravable, las exclusiones.

Con el fin de arribar a una comprensién razonable, coherente y unificada de la aplicacién de
las estampillas existentes en el Distrito Capital, se pretende abordar los siguientes puntos:

1. La naturaleza de las estampillas como fuentes endégenas de recursos.
2. Delimitacion del hecho gravable de las estampillas.
a. Sintesis del hecho generador.
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b. Los convenios como acuerdos de voluntades que no causa la obligacién del
pago de las estampillas.
3. Los sujetos activos del tributo.
a. Elrecaudo y manejo de los recursos.
b. Los recursos de las estampillas en el presupuesto del Distrito Capital
4. Los sujetos pasivos del tributo y sus exclusiones.
5. La base gravable y la tarifa.
a. El anticipo como parte de la base gravable del tributo.
b. Sintesis de la base gravable y tarifa de las estampillas distritales.
6. Devoluciones de dineros con ocasién de retencidn indebida.

1. Las estampillas como fuente enddgena de recursos

De acuerdo con la Corte Constitucional, las rentas que administra una entidad territorial
pueden clasificarse segun su fuente en endodgenas, aquellas de fuente propia, y en exégenas,
es decir, aquellas que provienen de una fuente externa. Del primer grupo hacen parte los
recursos provenientes la explotacion de bienes de propiedad de la entidad territorial o de los
ingresos derivados de sus propios impuestos tasas o contribuciones®. En el segundo grupo se
encuentran, por ejemplo, los aportes y las participaciones que la Nacién le transfiere a un
distrito ¢ municipio.

Con el fin de establecer si un determinado recurso corresponde con una fuente exégena o con
una fuente enddgena la Corte Constitucional ha sefialado una serie de parametros:

“En consecuencia, pese a que un impuesto hubiere sido formalmente clasificado como una
fuente exégena de financiacidn, lo cierto es que si (1) para perfeccionar la respecliva
obligacién tribufaria es necesaria una decisién politica de la asamblea departamental o del
concejo municipal - criterio organico -; (2) su cobro se realiza enferamente en la jurisdiccion
de la respectiva entidad territorial; (3) las rentas recaudadas entran integralmente al
presupuesto de la respectiva entidad, y, (4) no existe ningtin elemento sustantivo que sirva
para sostener que se trata de una renta nacional, debera concluirse que se esta frente a una
fuente endégena de financiacion™.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que cuando se trata de tributos del orden territorial, al
legislador solamente le corresponde su creacidn y el sefialamiento de sus aspectos basicos,
dado que existen una competencia concurrente por parte de las asambleas departamentales
o de los concejos municipales para que completen los demas elementos del gravamen y se
perfeccione la obligacidn tributaria. Asi, las corporaciones de eleccion popular de los distintos
entes territoriales podrén fijar los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables,
asi como las tarifas mismas, si la ley no lo hizo®.

En materia de estampillas, generalmente el Congreso de la Repulblica se limita a autorizar su
creacion y sefalar la destinacion especifica que tendran, con el fin de que las asambleas y
concejos, procedan a completar los elementos del tributo. Tal es el caso de las estampillas

Y Corte Constitucional. Sentencia C-358 de 2017.
? Corte Constinicional. Sentencia C-720 de 1999.
* Corte Constitucional, Sentencia C-537 de 1995,
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distritales: la Ley 397 de 1997 y la Ley 666 de 2001, la autorizan la creacion de la estampilla
Pro-Cultura y sefialan su destinacién especifica; las leyes 687 de 2001, 1276 de 2009 y 1850
de 2017 hacen lo respectivo con la estampilla Pro-Personas Mayores; por su parte, la
estampilla Universidad Pedagdgica encuentra su fundamento en la Ley 1489 de 2011 vy Ia
estampilla Universidad Distrital en las Leyes 648 de 2001 y 1825 de 2017.

Sobre esta Ultima, la Corte Constitucional ha sido categérica en considerarla como una fuente
de financiacion de caracter endégena:

“(...) Corolario de lo anterior, concluye la Corte gue en el asunto bajo revision, los rectrsos
generados con la emision de la estampilla corresponderan a la categoria de “fuente
endogena de financiacién”. Por tal motivo, la intervencién del legistador para fifar ia
destinacién especffica de los recursos se encuentra restringida, quedando por ver,
tnicamente, si estd enmarcada dentro de Jas excepciones sefialadas en el fundamento
Jurfdico No. 10 de esta sentencia™.

Esta apreciacion de la Corte Constitucional se fundamenta en los considerandos de la
Sentencia C-413 de 1996, en la cual esa Corporacién analiza la naturaleza de una estampilla
para las zonas de frontera creada en virtud de la Ley 191 de 1995. En esa oportunidad el
Tribunal Constitucional manifesté que:

(...} Se trata, evidentemente, de un gravamen que no puede considerarse como nacional
sino como departamental, aplicable en los departamentos fronterizos, dadas sus
necesidades y caracteristicas, de lo cual resufta, precisamente por respeto a fa autonomfa
de las entidades territoriales en referencia, que el legislador no se viera precisado a definir
é/ mismo todos los elementos del tributo autorizado, que habré de cobrarse tnicamente
dentro de los respectivos territorios”®

Teniendo en cuenta que las demés estampillas que operan en el Distrito Capital comparten
las mismas caracteristicas que la Estampilla Universidad Distrital, y que es 1} es el Concejo
de Bogota quien complementa los elementos del tributo, 2) su cobro solamente se realiza en
el territorio del Distrito Capital; y 3) no existe ningtin elemento sustantivo que permita sostener
que se trata de un tributo nacional; es posible hacer extensible las consideraciones de la Corte
Constitucional sobre la Estampilla Universidad Distrital a las Estampillas Universidad
Pedagdgica, para el Bienestar del Aduito Mayor y Pro-Cultura, y, en ese sentido, afirmar que
se trata de fuentes enddgenas de recursos.

Finaimente, se debe destacar que la doctrina también considera que los tributos denominados
estampillas, por regla general, son fuentes endégenas de las entidades territoriales. En tal
sentido, Sanchez Pefa senala: Las estampillas constituyen una fuente de financiamiento Gue
integra los denominados recursos propios de las entidades territoriales, calificados en términos
de nuestro tribunal constitucional, como fuentes endégenas de financiacion’®.

# Corte Constitucional. Sentencia C-089 de 2001.

' Corte Constitucional. Sentencia C-413 de 1996

® Sdnchez Pefa, Mary Claudia. Estampillas. En los tributos territoriales en el ordenamiento  furidico colombiano: un andlisis critico. Piza,
Julto Roberto (ed ). Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2017. p. 559.
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2. Delimitacion del hecho gravable
a. Sintesis del hecho generador de las estampillas distritales

El hecho generador o gravable es la situacién de hecho que genera la obligacién ftributaria, o
el presupuesto factico que origina la correspondiente obligacién fiscal’.

+ Estampilla Universidad Pedagégica, el Acuerdo Distrital 568 de 2014 dispone:

“Articulo 2°. Sujetos pasivos. La contribucién parafiscal de la estampiila "Cincuenta afios de
labor de la Universidad Pedagégica Nacional”, se aplicara a todos los contratistas que
suscriban y/o adicionen contratos de: estudios de factibilidad, disefios, consultorias,
contratos e interventorias de obra publica que se realicen en la jurisdiccion del Distrito
Capital de Bogota’. (Negrilla fuera del texto)

o Estampilla Universidad Distrital, el Acuerdo Distrital 696 de 2017 establece:

“Articuio Segundo. Sujeto Pasivo, Causacion y Tarifa. Todas fas personas naturales y juridicas
que suscriban contratos con los organismos y entidades de la Administracion Central,
los Establecimientos Publicos del Distrito Capital de Bogota y con la Universidad Distrital
deberan pagar a favor de la misma Universidad Distrital y la Universidad Nacional de Colombia
sede Bogotd, la Estampilfa Universidad Distrital Francisco José de Caldas 50 afios, equivalente
al uno punto uno por ciento (1.1%) del valor del pago anticipado, si lo hubiere, y de cada cuenta
que se le pague al contratista”. (Negrilla fuera del texto)

» Estampilla para el Bienestar del Adulto Mayor, el Acuerdo Distrital 669 de 2017 también
establece como hecho generador la suscripcion de un contrato con una entidad que haga
parte del Presupuesto Anual del Distrito:

“Articulo 4. Causacion. Las entidades que conforman el presupuesto anual de Distrito
Capital de Bogota seran agentes de retencion de la "“Estampilla para el Bienestar del Adulto
Mayor”, por lo cual descontaran, 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 el articulo 4 de la Ley 1276 de 2009”.
{Negrilla fuera de texto)

“Articulo 6. Exclusiones. Estan excluidos del pago de la “Estampilla para el Bienestar del
Adulto Mayor", los convenios interadministrativos y los contratos que las entidades que
conforman el presupuesto anual del Distrito Capital de Bogota, suscriban con las
entidades de derecho publico, juntas de accidn comunal, ligas deportivas distritales y locales
con personerfa jurfdica reconocida por la entidad competente, los contratos de empréstitos y las
operaciones de crédito publico, las operaciones de manejo y las conexas con las anteriores™.
{Negrilla fuera de texto)

» Estampilla Pro — Cultura de Bogota, el Acuerdo Distrital 187 de 2005, dispone:

7 Corte Constitucional, Sentencia C-155 de 2003,
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Articulo Sexto. Hecho Generador. La suscripcion de contratos y las adiciones a los mismos
con las entidades que conforman el presupuesto anual del Distrito Capital de Bogota.”
(Negrilfa fuera del texto)

Avrticulo Séptimo. Exclusiones. Estan excluidos del pago de la estampilla "PRO CULTURA",
los convenios interadministrativos y los contratos que las entidades que conforman el
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, fos
contratos de empréstitos y las operaciones de crédito publico, las operaciones del manejo y
conexas con las anteriores. (Negrilla fuera de texto)

De conformidad con lo expuesto, el hecho generador de la obligacion tributaria en cada
estampilla se deriva de aquel acuerdo de voluntades en el que existe una contraprestacion a
favor de la entidad estatal a cambio de un precio, es decir, acuerdos de voluntades marcados
por la existencia de animo de lucro de por o menos una de las partes. Lo cual se confirma con
la mencién de la retencién de las sumas correspondientes a las estampillas a partir de los
pagos y los pagos anticipados que realiza la entidad al contratista, tal como lo contemplan las

normas expuestas®.

En resumen, los hechos generadores de las estampillas distritales pueden sintetizarse de la

siguiente manera:

ESTAMPILLA

HECHO GENERADOR

Universidad.
Distrital

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

Universidad
Pedagogica

Suscribir y adicionar contratos de: estudios de factibilidad, disefios, consultorias,
contratos e interventorias de obra publica que se realicen en la jurisdiccién del
Distrito Capital de Bogota.

Para el
Bienestar del
Adulte Mayor

Pro-
Cultura de
Bogota

Suscribir y/o adicionar contratos con las entidades que conforman el
Presupuesto Anual del Distrito Capital; con el fin de prestar un servicio, construir
una obra o transferir el derecho de dominio a titulo oneroso, o cualquier otra
actividad con animo de lucro

% Enelcasodeln estampilla Universidud Pedagdgica tal disposicién se encuentra en el articulo 1° del Decreto 584 de 2014, modificado
por el Decreto 176 de 20135,
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b. Los convenios de la administracién no causan la obligacién del pago de las
estampillas

Las normas tributarias sobre las estampillas distritales se refieren expresamente a los
contratos como hechos generadores, dado que los convenios son acuerdos de voluntades
diferentes, caracterizados por carecer de animo de lucro y por la inexistencia de intereses
contrapuestos, no puede hacerse extensible la consecuencia tributaria de celebrar un contrato
a la suscripcidn de convenios, en virtud del principic de legalidad y certeza que opera en
materia tributaria.

Tal como lo ha abordado el Consejo de Estado®, aplicar la analogia sobre el nacimiento de la
obligaciéon ftributaria, con el fin de vincular elementos que no estadn expresamente
contemplados por la norma como hecho generador del tributo conlleva a la creacion de un
tributo sin autorizacion legal. Esa Corporacion trae a colacion lo siguiente:

"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 obligacion tributaria, pues slfo equivaldria a
admitir la posibilidad de establecer tributos sin que mediara la creacion legal.

Es admisible la analogfa en el derecho tributario formal, o sea en el que tiene por objefo
determinar las bases de la liquidacién para definir la cuantia del tributo”.?°

Al respecto, debe ponerse de presente que tanto los convenios como los contratos
administrativos hacen parte de la actividad negocial de la Administracion. Aungue distintas,
estas dos categorias coinciden en gue son acuerdos de voluntades sobre situaciones
subjetivas que “generan el cumplimiento de obligaciones en cabeza de cada una de las
partes"".

En ese sentido, tanto convenios como contratos comparten un mismo régimen obligacional,
especialmente aquellos que versan sobre prestaciones econdmicas. En ese sentido el Consejo
de Estado realizé las siguientes observaciones sobre los convenios interadministrativos, las
cuales también pueden ser extensibles a los convenios con particulares:

“(...) Asi, el principal efecto de los “convenios interadministrativos”, al iqual que el de los
demas contratos, es el de crear obligaciones que sélo se pueden invalidar o modificar por
decisién mutua de los contrayentes o por efecfo de las disposiciones legales, tal y como
claramente lo dispone el articulo 1602 del Cédigo Civil'?; se advierte enfonces que si en un
convenio o contrafo interadministrativo debidamente perfeccionado, en el cual han surgido
las obligaciones correspondientes, una de las partes no cumple con los compromisos que

9 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 3 de octubre de 2007. Rad. 25000-23-27-000-2000-00718-02 (14783).
MP. Juan Angel Palacio hincapig.

% Bravo Arteaga, Juan Rafael. Derecho Tributario. Interpretacion y aplicacién de las leyes tributarias. Instituto Colombianc de
Derecho Tributario, Santafé de Bogota, 1991, p. 196.

" Consejo de Estado, Seccidn Tercera. Sentencia del 7 de octubre de 2009, radicado 25000-23-24-000-2000-00754-
01(35476}. C.P.; Enrique Gil Botero.

2 “Articulo 1602.- Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidade sino por su
consenfimiento mutuo o por causas legales”
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contrajo, tal parte esté obligada a responder por elflo, salvo que la causa de su fafta de
cumplimiento encuentre justificacion vélida (.. )2

Ahora, debe advertirse que entre los contratos y Jos convenios existe una diferencia
fundamental reconocida por la jurisprudencia y la doctrina que permite afirmar que se trata de
dos especies distintas dentro de los acuerdos de voluntades que celebra la Administracion.

Mientras que en los contratos existe una contraposicién de los intereses de las partes (ya que,
entretanto el Estado busca cumplir con los fines publicos y el interés general, por su parte el
contratista busca un beneficio econdémico a partir de la ejecucién del contrato) y un claro animo
de lucro por parte del contratista; en los convenios el interés es uno solo (generalmente se
trata del interés general cuando son convenios estatales) y por tanto las partes no tienen la
finalidad de enriquecerse con el cumplimiento del objeto contractual.

Asi, el Consejo de Estado ha sefialado que la distincién entre los mencionados acuerdos de
voluntades se basa en que en los convenios “los intereses en juego no son contrapuestos sino
coincidentes entre sf y con el interés general’'* y especificamente en materia de convenios
interadministrativos ha sefialado que:

"(...} Los convenios constituyen formas concretas de colaboracion interadministrativa en el
cumplimiento de fines y cometidos estatales; esta colaboracion puede revestir dos maneras
distintas: la asuncion conjunta de funciones administrativas a través de la creacion de un
nuevo ente u organismo administrativo generalmente dotado de personalidad juridica o en
ofros casos puede realizarse mediante la celebracion de contratos, evento en el cual la
actividad aunque concurrente sigue permaneciendo en la esfera competencial de cada una
de fas administraciones comprometidas (.. ).""s.

En igual sentido, la doctrina también diferencia entre los contratos y los convenios que celebra
la administracion. Asi, por ejemplo, el Tratadista Chavez Marin anota lo siguiente:

"(...) se puede afirmar que el conlrato es aquel acuerdo de voluntades productor de efectos

jurldicos en el cual los sujetos intervienen abrigando intereses disimifes y contrapuestos,
mientras que el convenio es un negocio juridico que participando también def carécter
formal de la condicién contractual, es decir, siendo un acuerdo de voluntades generador
de efectos jurfdicos, vincula a las personas con el animo de obtener la realizacion de fines
comunes & 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 fa especie, pues todo
convenio implica acuerdo de voluntades. Asi también se puede decir que todo convenio
envuelve un contrato.

"3 Consejo de Estado, Seccién Tercera, senfencia del veintitrés de junio de 2010, Radicacdo No. 66001-23-31-000-1098-00261-
01(17860). C.P.: Mauricio Fajardo Gémez Bogota.

14 Consefo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 7 de octubre de 2009, radicado 25000-23-24-000-2000-00754-01¢35476). C.P.

Envigue Gil Botero.
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Pero al aplicar el segundo criterio o punto de vista sustancial, puede afirmarse que no fodo
contrato constituye un convenio, en cuanfo este es confluencia de intereses y aquel
contradiccion de causas o de fines {...}"8,

Por su parte, el Tratadista Santos Rodriguez sefiala:

“...) Por el contrario, la definicion mas tradicional del concepto de confrato, que
corresponde con la definicion liberal decimonténica del concepto, implica que contrato es
cualguier acuerdo de voluntades que modifica el ordenamiento jurfdico en el sentido de
crear, modificar o extinguir obligaciones. No obstante, a partir de la teoria de la causa,
aceptada dentro de nuestro derecho positivo, esta definicion general y tradicional de
contrato puede ser susceptible de ser reducida. En efecto, en aplicacion de un criterio
material gue envuelve la causa tenida en cuenta para coniratar, es posible llegar a precisar
con mayor defalie el contenido del concepto de contrato.

Segun el anterfor orden de ideas, es posible afirmar que el contrato es en efaecto un acuerdo
de voluntades gue modifica las situaciones juridicas subjetivas de las partes intervinientes,
pero no se trata de cualquier clase de voluntades, sino Gnicamente de aquellas
manifestadas por sujetos de derechc que tienen pretensiones o interés disimiles que se
pueden ver como opuestos. En ofras palabras, el contrafo es un acuerdo de voluntades,
en el cual cada uno de los participantes tiene finalidades opuestas (...)."7

En esa medida, el acuerdo de voluntades que puede dar origen al convenio de la
administracién debe encontrarse desprovisto de todo interés particular o de animo de lucro. La
diferencia entre convenic y contrato es, entonces, causal, sustancial o finalista.

Ahora bien, es necesario acotar que la administraciéon puede suscribir convenios tanto con
personas pulblicas como con personas privadas. A los primeros se les ha denominado
convenios interadministrativos y a ellos hace referencia ei articulo 95 de la Ley 489 de 1998.

“ARTICULO 95. ASOCIACION ENTRE ENTIDADES PUBLICAS. Las entidades publicas
podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones adminisirafivas o
de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de
convenios interadministrativos o la conformacién de personas juridicas sin animo de
fucro.

Las personas juridicas sin 4nimo de lucro que se conformen por la asociacién exclusiva de
entidades ptblicas se sujetan a las disposiciones previstas en el Codigo Civil y en las
normas para las entidades de este género. Sus Juntas o Conssgjos Directivos estarén
integrados en la forma que prevean los correspondientes estatutos internos, los cuales
proveeran iguaimente sobre la designacién de su representante legal”. (Negrilla fuera de
texto)

Los convenios con particulares estan previstos en el articulo 96 de la misma Ley:

'8 Chivez Marin, Augusio Ramdn. Los convenios de la administracion entre la gestion publica y ln actividad contractual. Bogetd: Editorial
Temis, 2015. 51

7 Santos Rodriguez, Jorge Envique, Consideraciones sobre los contratos v convenios imferadministrativos. Revista Digital de Derecho
Administrativo, Nof 1, 2009, p. 3 - 4. Consultado en: hiips./ revistas.uexternado.edu.co/index. php/Devadm/article/view/2592/2231,
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"ARTICULO 96. CONSTITUCION DE ASOCIACIONES Y FUNDACIONES PARA EL
CUMPLIMIENTO DE LAS ACTIVIDADES PROPIAS DE LAS ENTIDADES PUBLICAS
CON PARTICIPACION DE PARTICULARES. Las entidades estatales, cualquiera sea su
naturaleza y orden administrativo podrén, con la observancia de los principios sefialados
en el articulo 209 de la Constitucion, asociarse con personas juridicas particulares,
mediante la celebracién de convenios de asociacion o la creacion de personas juridicas,
para el desarrollo conjunto de actividades en relacion con los cometidos y funciones que
les asigna a aquéllas la ley.

Los convenios de asaciacién a que se refiere el presente articulo se celebraran de
conformidad con lo dispuesto en el artfoulo 355 de la Constitucion Politica, en ellos se
delerminara con precision su objeto, término, obligaciones de las partes, aportes,
coordinacion y todos aquellos aspectos que se consideren pertinentes. (...)” (Negrilla fuera
de texto})

Ahora bien, en virtud del articulo 355 de la Constitucion Politica de Colombia, las entidades
estatales pueden suscribir contratos con personas juridicas sin animo de lucro. Estos acuerdos
de voluntades se encuentran regulados por el articulo 2, literal b, del Decreto Nacional 92 de
2017, en el que se establece expresamente como requisito para su celebracion “b) Que ef
contrato no comporte una relacién conmutativa en el cual haya una contraprestacién directa a
favor de la Entidad Estatal, ni instrucciones precisas dadas por esta al contratista para cumplir
con el objeto del contrato (...)"

Al observar las anteriores normas, no solamente es posible percatarse de la posibilidad de
celebrar distintos tipos de convenios, lo cual resulta de Perogrullo, sino también es posible
observar que el mismo legislador entiende que contrato y convenio son figuras distintas, al
establecer normas especiales para los convenios (particularmente evidente en el caso de los
convenios suscritos en virtud del articulo 355 Superior), asi como al sefialarles un nomen iure
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”.

Con fundamento en lo expuesto, es posible afirmar que los contratos y convenios no pueden
considerarse como categorias iguales dentro de los acuerdos de voluntades que celebra la
administracién. Si bien comparten el mismo régimen obligacional, se trata de especies
distintas. Como lo sefiala uno de los autores citados, todo convenio envuelve un contrato, pero
no todo contrato constituye un convenio. Los elementos que permiten diferenciar entre estos
dos acuerdos de voluntades son: i) los intereses que persiguen las partes contratantes v ii) el
animo de lucro. Esta distincion también es acogida por el legislador y se ve reflejada en la
normativa que regula la materia.

Mientras que en los contratos administrativos el contratista persigue un interés particular y el
contratante - Estado persigue la materializacion del interés general, en los convenios ambas
partes persiguen el mismo fin, el cual generalmente corresponde con el interés publico. Razén
por la cual, lo que lleva al contratista a suscribir un contrato con el Estado es el &nimo de lucro;
pero lo que motiva a las entidades a celebrar entre ellas o con particulares convenios es la
busqueda del bienestar y del interés general, asi como los demas fines publicos, siendo
guiados en esas relaciones negociales por un animo de cooperacion.
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Adicionalmente, debe sefialarse que en los contratos generalmente es posible identificar el
contratante y el contratista'®, especialmente en aguellos que versan sobre la prestacion de un
servicio. Pero en materia de convenios, en estricto sentido ninguna de las partes asume la
posicién de contratante o contratista, por cuanto se supone que se encuentran en un plano de
igualdad y comparten un mismo interés.

Por ultimo, se precisa que el nombrar a un acuerdo de voluntades como contrato o 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 fa causa finalis conforme al articulo 1524 de Cédigo Civil colombiano, ‘el motivo 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 ef nomen iuris del contrato no determina la real intencion
de las partes. Un juicioso gjercicio interpretativo supone auscuftar en el negocio juridico para
establecer cudl era la comiin intencién de los contratantes y, de ese modo, fijar su contenido
y alcance (...)."*

NOCION CLASES
Acuerdo de voluntades en el que las * Convenios con particulares
partes comparten un mismo interés y » Convenios interadministrativos
CONVENIO | no existe animo de lucro. e Convenios con personas de derecho
internacional pablico
+ Convenios con personas sin animo de
lucro
Acuerdo de voluntades en el gue » Contratos con particulares
CONTRATO | existe una contraprestacion directa a » Contratos interadministrativos
favor de Ia entidad o de un tercero a
cambio de un precio pactado. :

3. Los sujetos activos de las estampillas distritales

L.a Corte Constitucional ha considerado que en pocas ocasiones la determinacién del sujeto
activo de los tributos resulta pacifica y libre de interpretaciones. Razén por la cual ha planteado
una divisién tripartita con el fin de superar los inconvenientes que se puedan presentar?";

a) Sujeto activo de la potestad tributaria: |a facultad de crear y regular un determinado
tributo.

18 tbid p. 11,

19 4 ugusto Ramon Chdvez Marin. Op. cit. p. 51

# Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia del 21 de junio de 2018, Rad. 13001-23-31-000-2003-01681-01(40353). C.P. Maria
Adriana Marin,

# Corte Constitucional. Sentencia C-383 de 1996.
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b) Sujeto activo de la obligacién tributaria: es el acreedor concreto de la suma
pecuniaria en que se concreta el tributo y quien tiene la facultad de exigir esa
prestacién.

El beneficiario del tributo: la entidad que finalmente puede disponer de esos

recursos.

¢)

A continuacién, con base en las normas aplicables por entidad se procedera a determinar los
sujetos activos de cada una de las estampillas, de acuerdo con la ciasificacion tripartita que

plantea la Corte Constitucional:

ESTAMPILLA SUJETO ACTIVO DE LA | SUJETO ACTIVO DE | BENEFICIARIO DEL
POTESTAD TRIBUTARIA | LA OBLIGACION | TRIBUTO
TRIBUTARIA
PRO- Bogota D.C, de
CULTURA acuerdo con el articulo | La entidad territorial
38-4 de |a Ley 397 de | respectiva, en este
1897, modificado por | caso el Distrito.
el articulo 211 del
Decreto Ley 19 de
La facultad para crear el | 2012.
tributo y para sefialar su
destinacion especifica, esta
en cabeza del Congreso,
PARA EL pero se comparte la | Bogota D.C. de
BIENESTAR competencia (concurrente) | acuerdo con el articulo | La entidad territorial
DEL ADULTO | con el Concejo de Bogota | 5 de la Ley 687 de | respectiva, en este
MAYOR para la determinacién de los | 2001, modificado por | caso el Distrito.
elementos que | el articulo 16 de la Ley
perfeccionan la obligacién | 1850 de 2017.
tributaria
UNIVERSIDAD Bogota D.C. de | Universidad
PEDAGOGICA acuerdo con el articulo | Pedagdgica Nacional
4 de la Ley 1489 de
| 2011.
UNIVERSIDAD Bogota DC. de|a) Universidad
DISTRITAL acuerdo con el articulo | Distrital
6 de la Ley 648 de | b) Universidad
2001 Nacional de Colombia
- Sede Bogota

a. Elrecaudo y manejo de los recursos

De acuerdo con las normas reglamentarias?, las entidades publicas distritales contratantes
seran encargadas del recaudo y la retencién del valor de las diferentes estampillas. Los

22 para lg estampilla Universidad Pedagdgica segiin lo contenido en el articulo 1 del Decreto 584 de 2014, modificado por el Decreto
176 de 2013, establece el momento de exigibilidad del tributo al sefalar en el articulo 1. Para a estampilla Universidad Distrital de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto 250 de 2018, En el caso de la estampilla para el bienestar del adulto mayor,
segun lo dispuesto en el articulo 4 del Acuerdo 669 de 2017. Finalmente, en ef caso de la estampilla Pro-Cultura, de conformidad con el
articule 5 del Acuerdo 187 de 2003,
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recursos de esa manera recaudados deberan ser consignados en las cuentas de |la Direccion
Distrital de Tesoreria para su manejo en los términos de los articulos 5, 6 y 7 del Decreto
Distrital 216 de 2017.

b. Los recursos de las estampillas en el presupuesto del Distrito

Ahora bien, dado que Bogota D.C. como entidad territorial, es el sujeto activo de la obligacion
tributaria, los recursos que se recauden con ocasion de las estampillas distritales deberan
ingresar al presupuesto de la entidad territorial como ingresos tributarios corrientes y
administrarse conforme con la destinacion especifica que le asignd el legisiador.

En el caso de las estampillas Universidad Pedagégica y Universidad Distrital, si bien los
recursos gue se derivan de eilas constituyen una de fuente endégena para el Distrito y entran
por tanto al presupuesto de la entidad territorial; en virtud de su destinacion especifica, estos
deberan girarse a los beneficiarios del tributo: Universidad Distrital, Universidad pedagogica y
Universidad Nacional Sede Bogota, con el fin de que estas instituciones educativas puedan
hacer la disposicion final de los dineros al invertirlos de acuerdo con lo establecido en las
normas vigentes. En ese sentido se pronuncié esta Direccidn en concepto del 4 de enero de
20195,

4. El sujeto pasivo de las estampillas y sus exclusiones

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha diferenciado entre el sujeto pasivo “de iure” del
sujeto pasivo “de facto”. A los primeros corresponde formalmente pagar el impuesto, mientras
los ultimos son los que soportan econdmicamente el impuesto. Asi, en Sentencia C - 412 de
1996, se sefiala:

“(...) En los tributos directos, como el impuesto a fa renta, en general ambos sujetos
coinciden, pero en cambio, en los impuestos indirectos (...) el sujeto pasivo de iure no
soporta econémicamente la contribucion, pues traslada su costo al consumidor final.

(..)

Ahora bien, interesa para este documento Unicamente el sujeto pasivo de iure, es decir el
obligado a pagar el tributo. Como se vio, estaran obligados a pagar las estampillas aguellas
personas naturales o juridicas que suscriban contratos o adiciones con las entidades del
Distrito con el fin de prestar un servicio, construir una obra o transferir el dominio de un bien a
titulo oneroso o que pacten cualquier otra actividad con animo de lucro. Salvo aquellas que se
encuentren exceptuadas.

A continuacion, se presentan de manera resumida los sujetos pasivos y las exenciones de
cada estampilla:

ESTAMPILLA SUJETO PASIVO EXCLUSIONES
PRO-CULTURA Personas naturales y juridicas | Los convenias interadministrativos y los
que suscriban contratos  y/o | contratos  que las  entidades que

* Direccién Juridica de la Secretaria de Hacienda. Subdiveccién Juridica. Concepio del 4 de enero de 2019. Cordis 2019IE301.
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adiciones con las entidades que
conforman el Presupuesto Anual
del Distrito Capital con el fin de
prestar un servicio, construir una
obra, transferir el derecho de
dominic de un bien a titulo
onerosc o cualquier ofra
actividad con &nimo de lucro.
(Articulo 4° del Acuerdo Distrital
187 de 2005)

conforman el Presupuesto Anual del
Distrito Capital suscriban con las
entidades de derecho publico, juntas
de accion comunal, ligas deportivas
municipales y locales con personeria
jurfdica reconocida por la entidad
competente, préstamos del Fondo de
Vivienda Disfrital, los contratos de
empréstitos y las operaciones de crédito
publico, las operaciones del manegjo y
conexas con las anteriores.

(articulo 7 del Acuerdo 187 de 2005)

PARA EL
BIENESTAR DEL
ADULTO MAYOR

Personas naturales y juridicas
que suscriban contratos y/o
adiciones con las entidades que
conforman el Presupuesto Anual
del Distrito Capital con el fin de
prestar un servicio, construir una
obra, transferir el derecho de
dominio de un bien a titulo
oneroso @ cualquier ofra
actividad con animo de lucro.
(Articulo 3 del Acuerdo Distrital
188 de 2005)

Los convenios interadministrativos vy los
contratos que las entidades que
conforman el Presupuesto Anual del
Distrito Capital suscriban con Ilas
entidades de derecho publico, juntas
de accion comunal, ligas deportivas
distritales y locales con personeria
juridica reconocida por la entidad
competente, los contratos de
empréstitos y las operaciones de crédito
publico, las operaciones de manejo y las
conexas con las anteriores.

(Articulo 6 del Acuerdo Distrital 669 de
2017)

UNIVERSIDAD
PEDAGOGICA

Personas naturales o juridicas
(publicas o privadas) que
suscriba y/o adicionen contratos
de: estudios de factibilidad,
disefios, consultorfas, contratos
e interventorias de obra publica
gue se realicen en la jurisdiccitn
del Distrifo Capital de Bogota.
{artfculo 2° Acuerdo Distrital 568
de 2014}.

N/A

UNIVERSIDAD
DISTRITAL

Personas naturales o juridicas
(publicas o privadas) que
suscriban contratos ylo
adiciones con los organismos y
entidades de la administracion
central, establecimientos
plblicos del Distrito Capital de
Bogota y con la Universidad
Distrital, con el fin de prestar un
servicio, construir una obra,
transferir el derecho de dominio
de un bien a titule oneroso o
cualquier ofra actividad con
animo de lucro

Las operaciones de crédito publico, las
operaciones asimiladas a operaciones
de crédito plblico, las operaciones de
manejo de deuda publica y las conexas
con las anteriores, que realicen las
entidades publicas distritales estan
excluidas del pago de la estampilla.
fgualmente se excluyen de dicho pago
los contratos de prestacion de servicios
suscritos con personas naturales, cuyo
valor no supere las 315 Unidades de
Valor Tributario — UVT por concepto de
honorarios mensuales.

(articulo 1 del Decreto Distrital 250 de
2018)
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{Articulo 2° del Acuerdo Distrital
6396 de 2017)

Dado que las exclusiones establecidas en las normas que regulan la estampilla el beneficio
del adulto mayor y Pro - Cultura incluyen la mencion de las entidades de derecho publico,
resulta necesario precisar este concepto con el fin de clarificar en que punto operan ese tipo
de exclusiones.

Conviene entonces, traer a colaciéon la definicion que trae el Cddigo Contencioso
Administrativo de entidad publica, con el fin de hacerla extensiva en este escenario. El articulo
104 de la Ley 1437 de 2011sefiala: “(...) se entiende por entidad puablica todo érgano,
organismo o entidad estatal, con independencia de su denominacion; las sociedades o
empresas en las que el Estado tenga una participacion igual o superior al 50% de su capital;
y los entes con aportes o participacién estatal igual o superior al 50%".

Cualquier entidad que encaje dentro de esta descripcion se encontrara excluidas del pago de
las estampillas Procultura y para el beneficio del adulto mayor cuando suscriba contratos o
adiciones con las entidades distritales, salvo que una norma tributaria especial establezca que
determinada entidad no puede ser considerada entidad publica para efectos tributarios, o
simplemente sefiale que no sera considerada entidad publica para efectos del cobro de las
mencionadas estampillas.

5. La base gravable y la tarifa

Como lo explica la Corte Constitucional en Sentencia C-412 de 19986, la base gravable es “/a
magnitud o la medicion del hecho gravado, a la cual se le aplica la correspondiente tarifa, para
de esta manera liquidar el monto de fa obfigacidn tributaria”.

Teniendo en cuenta que el hecho generador, es decir, la situacion factica que da lugar al
nacimiento de la obligacién tributaria es la suscripcion con animo de lucro, de contratos y
adiciones con las entidades distritales sefaladas en normas ya citadas, debe entenderse que
la magnitud del hecho gravable al que se le aplica la tarifa en el caso de las estampilias es el
precio del contrato.

Ahora bien, el Tribunal Constitucional ha sefialado que la Tarifa es la magnitud o monto que
se aplica a la base gravable y en virtud de la cual se determina el valor final en dinero que
debe pagar el contribuyente. En ese sentido, la tarifa de las estampillas correspondera a un
porcentaje del valor del contrato.

Ahora bien, el valor o precio del contrato, generalmente se encuentra determinado desde el
inicio de la relacion contractual, o se establecen los elementos necesarios para que sea
determinable. No obstante, es en el balance final de cuentas donde es posible determinar el
valor efectivo del contrato, por cuanto durante su ejecucion el monto del contrato puede estar
sujeto a modificaciones; por ejemplo, porque se presento la necesidad de adicionarlo, o porque
culmind antes de que se ejecutaran todas las prestaciones. En tales eventos, el valor final del
confrato sera mayor o menor al inicialmente pactado o previsto. Ejemplo de ello son los
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contratos de concesién en los que el valor del final del contrato solo se conocera una vez
terminada su ejecucion.

Hacer exigible el tributo con cada pago que realiza la entidad al contratista, consiste en la
mejor forma de garantizar que al final de la relacién contractual, la obligacién tributaria se
encuentre plenamente satisfecha y coincida con el valor real y efectivo del contrato. Esta forma
de pago presente en las normas que regulan las estampillas distritales se ha entendido como
liquidaciones parciales del tributo por parte del Consejo de Estado:

3.3 En lo que tiene que ver con la base gravable, que como se expuso con
anterioridad, es el valor del contrato, en casos como el presente, en el qus en el momento
de la suscripcion este es indeterminado , pero determinable durante su ejecucion , fa Sala
ha dicho que si la remuneracién esté determinada en funcién de los resultados del
curnplimiento del contrato, calculados sobre los ingresos recibidos por el concesionario, en
la forma acordada por las partes, y es ello o que permite determinar su cuantia, es logico
afirmar que el valor final solo podré determinarse cuando termine ef correspondiente contrato
de concesion.

34 Lo anterior no obsta para que se puedan hacer liquidaciones parciales de los tributos,
atendiendo su valor determinable, como se hizo en el acto de determinacién y en el oficio
que fe antecedio, tomando un periodo de ejecucién del contrato, en el que se le han venido
realizando algunos pagos por concepto de la remuneracién derivada del contrato de
concesion, pagos que la parte actora no cuestioné. Luego, sobre ese valor, bien se
puede liquidar provisionalmente el gravamen —estampilias-.

3.5 Se reitera que esta posibilidad no rifie, sino que, por el contrario, se acomoda
a la naturaleza determinable del valor del contrato. No es extrafia a la potestad de
administracion y fiscalizacion inherente a la administracién de impuestos, no desconoce el
espiritu de justicia propio de las actuaciones tributarias y permite el recaudo de los
gravamenes, atendiendo los principios de eficacia y eficiencia.

3.6 De alli que bien pueda calificarse como una liquidacién previa o provisional,
no definitiva, de los gravdmenes, de manera que el pago que realice la sociedad actora
por dicho concepto deberd ser tenido en cuenta respecto del valor final del contrato®,
(Negrilia fuera de texto)

Con fundamento en lo anterior se pasa a analizar la base gravable v la tarifa en las normas
que regulan las estampillas distritales

¢ Enlo referente a la Estampiila Universidad Pedagégica el Acuerdo Distrital 568 de
2014 establece lo siguiente:

"ARTICULO 3°. Base gravable. La base gravable de la contribucién parafiscal estampilla
“Cincuenta afios de labor de la Universidad Pedagdgica Nacional” esté constituida por el
valor del acto juridico que se celebre con las entidades publicas distritales”. (Negrilfa
fuera de texto)

ARTICULO 6°. La estampiila que se fija a favor de la Universidad Pedagégica Nacional es
del punto cinco por ciento (0,5%) del valor bruto de los contratos descritos en el

245¢ onsejo de Estado. Seccidn Cuarta. Sentencia del 5 de julio de 2018. Rad. 680071-23-33-000-2013-01037-01(21932}. C.P.; Jorge
Octavio Ramirez Ramirez.
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articulo (2) del presents Acuerdo; en tanto la sumaloria de las estampiflas actuales no
exceda el cinco por ciento (5%) del presupuesto anuaf del Distrito Capital. (Negrilla fuera de
texto)

Adicionalmente, el Decreto Distrital 584 de 2014, modificado por el Decreto Distrital 176 de
2015, establece el momento de exigibilidad del tributo al sefialar en su articulo 1°;

“Articulo 1°.- Responsables del recaudo. Las entidades piblicas distritales seran agentes de
retencién de la "Estampilla Cincuenta Afios de Labor de la Universidad Pedagdgica
Nacional”, por lo cual descontaran, al momento de los pagos y de los pagos anticipados
de los contratos que suscriban cuyo objeto sea estudios de factibilidad, disefios,
consultorfas, contratos e interveniorias de obra publica, de las adiciones a los mismos que
suscriban el cero punto cinco (0.5%) por clento del valor bruto pagado. (Negrilla fuera
de texfo)

En ese sentido, el hecho generador sera la suscripcidon de los ya referidos acuerdos de
voluntad, en ese momento nace la obligacion tributaria, cuya base gravable sera el valor del
contrato, sin embargo, el tributo solamente sera exigible cuando la entidad estatal pague o
pague de manera anticipada al contratista. La tarifa sera del 0.5% de lo pagado, lo que al final
de la ejecucidn contractual correspondera al 0.5% de la base gravable; es decir, del valor final
del contrato.

e Enel caso de la estampilla Universidad Distrital, el Acuerdo Distrital 696 de 2017 sefiala
en su articulo segundo:

“ARTICULO SEGUNDO. Sujeto Pasivo, Causacién y Tarifa. Todas las personas naturales y
juridicas que suscriban confratos con los organismos y entidades de la Administracion
Central, los Esfablecimientos Publicos del Distrito Capital de Bogotéd y con la Universidad
Distrital deberan pagar a favor de la misma Universidad Distrital y la Universidad
Nacional de Colombia sede Bogota, la Estampilla Universidad Distrital Francisco José de
Caldas 50 afios, equivalente al uno punto uno por ciento (1.1%) del valor del pago
anticipado, si lo hubiere, y de cada cuenta que se le pague al contratista. (Negrilla
fuera de texto)

Por su parte, el Decreto Distrital 250 de 2018 establece en su articulo 1°:

“Arifculo 1°. RESPONSABLES. Los organismos y entidades de la Administracién
Central, los Establecimientos Publicos del Distrito Capital de Bogota y la Universidad
Distrital Francisco José de Caldas seran responsables de la "Estampilla Universidad
Distrital Francisco José de Caldas 50 afios” por lo cual deben descontar, el uno punto uno
por ciento (1.1%) del valor del pago anticipado, si lo hubiere y de cada cuenta que proceda,
sin incluir el IVA; que se le pague al conlratista, salvo en los convenios inferadministrativos
celebrados entre elfas. (Negrilla fuera de texto)

La interpretacion arménica de los anteriores postulados en conjunto con la naturaleza del
hecho generador permite concluir que el pago por parte del contratista o el descuento por parte
de la entidad contratante del 1.1% de cada pago o pago anticipado que realice ésta al
contratista, constituye exclusivamente una forma de hacer exigible la obligacion tributaria a
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través de liquidaciones parciales, teniendo en cuenta que la base gravable sera en todo caso
el valor o precio del contrato.

* Lo expuesto respecto de la estampilla Universidad Distrital es igualmente aplicable
tanto a la estampilla para ef Beneficio del Adulto Mayor, como Pro-Cultura. En el caso
de la primera el Acuerdo Distrital 669 de 2017 sefala:

“ARTICULO 4. Causacion. Las entidades que conforman el presupuesto anual de Distrito
Capital de Bogoté seran 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 el articulo 4 de
la Ley 1276 de 2009". (Negrilla fuera de texto)

Mientras que en el caso de la estampilfa Pro- Cultura, el Acuerdo 187 de 2005, sefala:

"ARTICULO 5. Causacion. Las entidades que conforman el Presupuesto Anual del Distrito
Capital de Bogoté seran agentes de retencién de la Estampilfa "PRO-CULTURA" por o cual
descontaran, al momento de los pagos y de los pagos anticipados de los contratos y
adiciones que suscriban, el 0,5% de cada valor pagado, sin incluir el impuesto a las ventas.
(Negrilla fuera de texto)

a. El anticipo como parte de la base gravable del tributo

Ahora bien, como ya se sefialé el tributo se hace exigible con los pagos y pagos anticipado
que realice la entidad al contratante. Frente a lo cual surge el interrogante sobre si la
exigibilidad del tributo también se presenta respecto del anticipo.

El paragrafo del articulo 40 de la Ley 80 de 1993 establecié la posibilidad de pactar tanto pagos
anticipados como anticipos:

“PARAGRAFQ. En los contratos que celebren las entidades estatales se podré pactar el
pago anticipado y la entrega de anticipos, pero su monto no podré exceder del cincuenta por
ciento (50%) del valor del respectivo contrato.

Los contratos no podrén adicionarse en méas del cincuenta por ciento (50%) de su valor
inicial, expresado éste en salarios minimos legales mensuales”

Tradicionalmente, la diferencia entre pago anticipado y anticipo se habia fundado en sefalar
que mientras el pago anticipado es un pago en toda la regla y entra a formar parte del
patrimonio del contratista, el anticipo era un préstamo que la entidad le hacia al contratista con
el fin de ayudarle en la ejecucion del contrato. en ese sentido, en 2001, la Seccién Tercera del
Consejo de Estado sostuvo lo siguiente:

“En estas condiciones, si ef anticipo se entrega al contratista antes o simultdneamente con
la iniciacién del contrato, esto es, cuando aiin el contratista no ha prestado el servicio,
ejecutado la obra o entregado los bienes y precisamente espera dicha suma para iniciario y
la fecha de ese pago marca la pauta para el computo def término del contrato, el pago de la
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suma de dinero que las partes convengan a ese litulo se hace en calidad de
préstamo”?. (Negrilla fuera de texto)

No obstante, afios mas tarde esa Corporacion reformuld dicha tesis y planted que no puede
entenderse que esos dineros se enfreguen bajo la modalidad de préstamo por tres razones
fundamentales: 1) no se encuentra fundamento normativo que autorice a las entidades realizar
préstamos a los contratistas, 2) el régimen presupuesto requeriria que ese tipo de dineros que
se entregan como anticipo hagan parte de recursos de inversién, 3) no puede considerarse
como un mutuo pues en definitiva , los dineros del anticipe no entran al patrimonio del
contratista. Con base en eses consideracion se afirmé los siguiente:

“(...) Asi las cosas resuifa claro que si el anticipo tuviera en realidad vocacion de equipararse
a un préstamo o a un mutuo de dinero, de todas maneras no podria afirmarse que atendiendo
a esa misma légica el dinero que se entrega contintie bajo la titufaridad de la entidad publica
prestamista.

Siguiendo el lineamiento trazado, la Sala concluye que el anticipo que por virtud de la
celebracion de un contrato estatal se enfrega af coniratista, lejos de corresponder a un
préstamo, en realidad constituye una modalidad de pago que las partes en desarrolio
del principio de la autonomia de la voluntad libremente pueden convenir, cuya
diferencia en relacién con el pago anticipado resulta casi imperceptible y a la postre
infructuosa™®. (Negrilla fuera de fexto)

Posteriormente, el Consejo de Estado reiteraria:

“El anticipo puede ser definido como agquel porcentaje del valor total del contrato
celebrado que la Entidad Estatal en su calidad de contratante le entrega al contratista en su
calidad de colaborador de la administracion con el objeto de que éste pueda sufragar o cubrir
los cosfos iniciales en los que deba incurrir para la ejecucion de fas obras.

De esta forma, se ha entendido que los dineros que la administracién entrega a titulo de
anticipo pertenecen a la entidad contratante, son de cardocter publico u oficial y no ingresan
efectivarnente al patrimonio del contratista®. (Negrilia fuera de texto)

En ese sentido, el anticipo como forma de apalancar la actividad del contratista, tiene la
vocacion de convertirse en una forma de pago, pues los montos del anticipo hacen parte del
valor total del contrato. El Consejo de Estado ha sefialado que se entiende que los dineros
dados al contratista en forma de anticipo van entrando en su patrimonio en la medida en gue
se con la ejecucion de las prestaciones a favor de la entidad contratante:

“En la primera hipétesis, se han considerado publicos u oficiales fos recursos y de la
exclusiva propiedad del ente estatal constituyéndose en un adelanto, avance o anticipo del
precip no causado para la iniciacion del objeto contractual, los trabajos o servicios, fa

3 Consejo de Estado, Seccidn Tercera. Sentencia del 22 de junio de 2001, rad. 44001-23-31-000-1996-0686-0113436). C.P.: Ricardo
Hoyes Dugue.

e Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 12 de febrero de 2014, Rad. 410012331000199709849 01 (31682}, C. P. Mauricio
Fajardo Gome:z

2” Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 3 de agosto de 2016. Rad. 25000-23-26-000-201 1-00814-01¢48963) C.P.: Jaime
Orlando Santofimio Gamboa,
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atencion de los gastos preliminares y su aplicacién a los fines del contrato, que sdlo se
incorporan al patrimonio del contratista e implican un pago en la medida de su
amortizacion.?® (Negrilla fuera de texto)

En ese sentido, el anticipo al hacer parte el precio del contrato, es decir, de su valor total y
constituir una forma de pago, debera entenderse parte de la base gravable y por tanto sobre
éste también resulta exigible el tributo. No obstante, dado que el anticipo solo implica pago en
la medida que éste se va amortizando, solo en ese momento en que suceda la compensacion
resulta exigible el tributo. Entonces, Debera tenerse en cuenta los avances en la ejecucion y
el plan de amortizacion del contrato para proceder a hacer las liquidaciones parciales de las
estampillas con base en las tarifas establecidas.

No obstante, se debe dejar claro que la retencidn que realiza las entidades del Distritc no
puede operar en el momento en el que se hace el giro de los dineros del anticipo, por cuanto
el anticipo tiene como destinacion especifica la ejecucion del objeto contractual ¥, por tanto,
Su uso para ofros propositos puede comprometer la responsabilidad del contratista. Tal como
lo sefiald el Consejo de Estado en Sentencia del 27 de mayo de 2015. Expediente 38.600, con
ponencia de Hernan Andrade:

(..) Con el propésito de profundizar en la anterior conclusién, se precisa que la
comunicacion de 25 de octubre de 2005, mediante la cual la contratista -ahora demandante-
autorizé a Villavivienda el descuento del impuesto de timbre del contrato, se apart6 del deber
legal de asumir la obligacién del impuesto a su cargo, a la vez que se encontré en contravia
del compromiso contractual de la destinacion especifica del anticipo, previsto de
acuerdo con el plan de inversiones detallado en la oferta de la contratista , segiin se
acredit6 en las pruebas allegadas a este proceso.

Por esta razén, mal podia imponerse a la entidad contratante la obligacién de abrir paso
al registro presupuestal con fundamento en la autorizacién de descuento de la entidad
contratante®, (Negrilla fuera de texto)

Tampoco es congruente el descuento al monto del anticipo por concepto de estampilias, toda
vez que como ya se dijo, son dineros que no estdn destinados a entrar al patrimonio del
contratista, de ahi que no puedan ser considerados como pago de la obligacién tributaria por
este ultimo, sujeto pasivo del tributo.

Asi los hechos, aunque es posible el cobro de las estampillas sobre el anticipo, pues hace
parte del valor del contrato, no puede descontarse del monto que se gire por ese concepto,
dado que tiene una destinacion especifica. En ese sentido, Esta direccion en Concepto
2015|E1968 de 2015, sefialé que la retencion debe operar en pagos posteriores que se
efectlien durante la ejecucién dei contrato y en la proporcién en la que se vaya amortizando el
anticipo.

b. Sintesis de la base gravable y tarifa de las estampillas distritales

* Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 5 de julio de 2006, Exp.24.812, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.
¥ Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 27 de mayo de 2015. Exp. 38.600. C.P. Herndn Andrade.
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ESTAMPILLA BASE TARIFA LIQUIDACIONES | FORNMA
GRAVABLE PARCIALES GENERAL DE
PAGO
Universidad Precio del | 0.5% del 0.5% de cada | Retencion
Pedagogica contrato del contrato valor pagadoc o
amortizado
Universidad Precio del | 1.1% del 1.1% de cada Retencion
Distrital contrato del contrato valor pagade o
amortizado
Para el | Precio del | 2.0% del 2.0% de cada | Retencion
| beneficio del | contrato del contrato valor pagado o
adulto mayor amortizado
Precio del | 0.5% del 0.5% de cada | Retencién
Pro-Cultura contrato del contrato valor pagado o
amortizado

6. Agentes de retencién estampillas

De conformidad con el Acuerdo Distrital 756 del 20 de diciembre de 2019, “Por ef cual se
expiden normas sustanciales tributarias, se extienden y amplian unos beneficios tributarios y
se modifican algunas disposiciones procedimentales tributarias “, se indica en el articulo 12

respecto de quienes son agentes de retencién:

“Artfculo 12. Retencion en la fuente. En relacion con los tributos administrados por la Direccion
Distrital de Impuestos de la Secretarfa Distrital de Hacienda, inclusive estampillas y contribucion
de obra publica, podrén ser agentes de retencion de estos aquellos que mediante resolucion
del Director Distrital de Impuestos se designen como tal.

Paragrafo. Los actuales agentes de retencion de los impuestos administrados por la Direccion
de Impuestos de Bogota continuaran cumpliendo sus funciones y obligaciones pertinentes a
los agentes retenedores contenidas en las normas tributarias”. (Negriifa fuera de texto)

7. Devoluciones de dineros con ocasion de retencidén indebida

Sobre |la devolucion de dineros cobrados en exceso o cobrados sobre acusrdos de voluntades que no
constituyen hecho gravable, el articulo @ 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 efectue
el descuento en contratos que no sean objeto de este tributo, el agente retenedor
reintegrara los valores retenidos en exceso o por concepto de lo no debido, previa solicitud
escrita del contratista sujeto a refencién, quien acompafiaré su peticion con las pruebas
necesarias cuando a ello hubiere lugar.

En el mismo periodo en que el agente retenedor efectue el respectivo reintegro, descontara
este valor de las retenciones por concepto de Ja estampilla distrital de la misma
naturaleza, que estén pendientes por declarar y consignar. Cuando el monto de las

@
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retenciones sea insuficiente, podré efectuar el descuento del saldo en los periodos siguientes,
teniendo siempre presente que corresponda al mismo concepto”. (Negrilla fuera de texto).

Ahora bien, las entidades del sector central de la administracién distrital que hayan retenido
dineros por concepto de estampilias sobre acuerdos de voluntades que no constituyen el
hecho gravable, (dentro de los que se encuentran los convenios a los que nos hemos
referido), o que hayan retenido de por un valor mayor al que debia retenerse, tienen la
facultad de ordenar su devolucién a la Direccién Distrital de Tesoreria, de conformidad con
lo establecido en el articulo 8 del Decreto Distrital 216 de 2017, reglamentario del Estatuto
Orgénico 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 Desarrollo Local remitiran a la Direccion
Distrital de Tesoreria las ordenes 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 carécter tributario y demés obligaciones que requieran ser
giradas o 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
Direccién Distrital de Tesoreria.

La Direccién Distrital de Tesorerfa efectuard la disposicion y giro de los recursos que
correspondan al inciso anterior, segtin la respectiva orden o instruccion recibida mediante
diligenciamiento y aprobacion en el Sistema de Informacion que para ef efecto se
establezca y su suscripcién por parle del ordenador del gasto y el responsable de
presupuesto de la respectiva entidad o unidad ejecutora, quienes seréan los responsables
de la legalidad de los citados gastos.

Los servidores publicos que suscriban las 6rdenes de pago y las érdenes de devolucion
deberén registrar sus firmas en la Direccion Distrital de Tesoreria. En caso de modificacion
del registro de los funcionarios, la respectiva entidad responsable debers informario y actualizar
las firmas correspondientes en la Direccién Distrital de Tesorerfa, de acuerdo con los
procedimientos que se esfablezcan.

()

Paragrafo 2°. La responsabilidad y legalidad de las devoluciones autorizadas por la Secretaria
Distrital de Hacienda estardn a cargo de las dependencias que las autoricen, con las firmas de
fos funcionarios delegados para este fin, sufetos al procedimiento establecido por la Direccién
Distrital de Tesorerfa.

Las devoluciones realizadas por la Secretaria Distrital de Haclenda, 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 la respectiva orden recibida de fas 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 registrarén corno un menor valor del recaudo en el
periodo en que se paguen o abonen en cuenta. (...) (Negrilla fuera del texto)

By
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Con base en lo anterior, la entidad retenedora responsable que requiera devolver sumas
retenidas sobre acuerdos de voluntades que no hacian parte del hecho generador o que,
siendo parte de éste, constituyen una retencion por un mayor valor al que debia retenerse,
debera remitir una orden de devolucion a la Direccion Distrital de Tesoreria. Tales
devoluciones deberan darseles el tratamiento tesoral de un menor valor en el recaudo.

8. Valor minimo de las sanciones y sanciones por no enviar informacion respecto de
las estampillas distritales

Mediante el Acuerdo 756 de 2019 se modifica el articulo 3 del Acuerdo Distrital 27 de 2001
fijando como valor minimo de sanciones:

"Articuto 7. Valor minimo de las sanciones. Modifiguese el articulo 3 del Acuerdo Distrital 27 de
2001, el cual quedaré asf:

"ARTICULO 3. VALOR MINIMO DE LAS SANCIONES. Respecto del Impuesto sobre Vehiculos
Aufomotores, Impuesto de industria y Comercio, Avisos y Tableros, Impuesto de Delineacion
Urbana e Impuesto Unificado de Espectaculos Puablicos, e Impuesto Unificado de Fondo de
Pobres, Azar y Espectaculos, Publicidad Exterior Visual y Estampillas Distritales, el valor minimo
de cualquier sancion, incluidas las sanciones reducidas, gue deban ser liquidadas por el
contribuyente o declarante, o por la Administracién Tributaria Distrital, seré equivalente a siete (7)
unidades de valor tributario (UVT).(...)"

En cuanto a sanciones por no enviar informacién dicho Acuerdo establecié:

“Articulo 9. Sanciones por no enviar informacién. Modifiquese el articulo 24 del Acuerdo Distrital
27 de 2001, modificadec por el articulo 6 de Acuerdo Distrital 671 de 2017, el cual quedara asi:

“ARTICULO 24. SANCIONES POR NO ENVIAR INFORMACION. Las personas y entidades
obligadas a suministrar informacién tributaria, asi como aquelias a quienes se les haya solicitado
informaciones 0 pruebas, que no la suminisiren dentro del plazo establecido para eflo o cuyo
contenido presente errores 0 no corresponda a lo solicitado, incurrirdn en la(s) siguiente(s)
sancién(es):

1. Para aquellas personas y entidades obligadas a suministrar informacion fributaria una multa
que no supere tres mil (3000} UVT, la cual serd fijada teniendo en cuenta los siguientes criterios:

a) El cinco por ciento (5%) de las sumas respecto de las cuales no se suministré la informacion
exigida;

b} El cuatro por ciento (4%) de las sumas respecto de las cuales se suministré en forma errdnea;

c) El tres por ciento (3%) de las sumas respecto de las cuales se suministro de forma
extemporénea,

d} Cuando no sea posible establecer la base para tasaria o fa informacién no tuviere cuantia, del
medio por ciento (0.5%) de los ingresos netos. Si no existieren ingresos, del medio por ciento
(0.5%)} del patrimonio bruto del contribuyenfe o declarante, correspondiente al afio
inmediatamente anterior o ditima declaracién del impuesto sobre la renta o de ingresos y
patrimonio.
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2. Para aquellas personas y enlidades obligadas a suministrar informacién tributaria a quienes
se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la suministren dentro def pfazo establecido
para ello o cuyo contenido presente errores o o corrasponda a lo solicitado, la sancién sera el
desconocimiento de los costos, rentas exentas, deducciones, descuentos, pasivos, impuestos
descontables y retenciones, segun el caso, cuando la informacion requerida se refiera a estos
conceplos y de acuerdo con fas normas vigentes deba conservarse y mantenerse a disposicion
de fa administracion tributaria.

Cuando fa sancién se imponga mediante resolucién independiente, previamente se daré trasiado
de cargos a la persona o entidad sancionada, quien tendra un término de un (1) mes para
responder.

La sancién a que se refiere el numeral 1 del presente artlculo se reducira al cincuenta por ciento
(60%) de la suma determinada, sila omision es subsanada antes de que se notifique la imposicién
de la sancién; o al setenta por ciento (70%) de tal suma, sila omisién es subsanada dentro de los
dos (2) meses siguientes a la fecha en que se nofifique la sancion. Para tal efecto, en uno y otro
caso, se deberd presentar ante la oficina que estd conociendo de la investigacion, un memorial
de aceplacién de la sancién reducida en el cual se acredite que la omisién fue subsanada, asi
como ef pago o acuerdo de pago de la misma.

No habré lugar a aplicar la sancién de que trata el numeral 2, si el contribuyente subsana la
omision con anterioridad a la notificacién de la liquidacién de revision. Una vez notificada la
liquidacién solo serdn aceptados los factores citados en el numeral 2 que sean probados
plenamente.

Paragrafo. El obligado a informar podra subsanar de manera voluntaria Jas faftas de que trata el
presente articulo, antes de que fa administracion tributaria profiera pliego de cargos, en cuyo caso
debera liquidar y pagar la sancién correspondiente de que trata el numeral 1 del presente artfculo
reducida al veinte por ciento (20%).

Las correcciones que se realicen a la informaci6n tributaria antes del vencimiento del plazo para
Su presentacion no seran objeto de sancion.”

Revisé: Clara Lucia Morales Posso Qét.’ﬂ
Proyecto: Sebastian Morillo Carrillo
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