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7.2. Subdireccion de Fortalecimiento Institucional Territorial
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Radicado: 2-2018-016121
Bogota D.C., 21 de mayo de 2018 12:07

Doctora

Doris Lasso Merino

Secretaria de Hacienda Departamental
Gobernacién del Putumayo

Palacio Departamental Calle 8 No. 7 — 40
Mocoa - Putumayo

Radicado entrada 1-2018-042475
No. Expediente 9387/2018/RCO

Asunto : Oficio No. 1-2018-042475 del 16 de mayo de 2018
Tema : Estampillas
Subtema : Hecho Generador

Cordial saludo Doctora Lasso:

Mediante escrito radicado en el buzdn de atencién al cliente de este Ministerio con el nimero y
fecha del asunto, en relacion con la estampilla Pro Desarrollo Fronterizo establecida en el articulo
la Ley 191 de 1995, modificado por la Ley 1813 de 2016, solicita se les precise si resulta
legalmente valido gravar con la precitada estampilla una serie de actos enlistados en su escrito
asi como que se precise si en torno a la autorizacién para que los municipios adopten esa
estampilla “...los municipios deben adoptar los mismos hechos generadores establecidos en la
ordenanza o estan facultados para adoptar los que considere el concejo municipal?’ y si “¢Los
recursos que recauden los municipios por concepto de la estampillas, se reputan de su propiedad,
o deben ser trasferidos al departamento?’

Sea lo primero precisar que los pronunciamientos de esta Direccion se emiten en los términos y
con los estrictos alcances de los articulos 14-2 y 28 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, por lo que la respuesta sera general, no tendra efectos
obligatorios ni vinculantes, y no comprometera la responsabilidad de este Ministerio.

Para dar respuesta a su consulta, es necesario hacer mencién a los supuestos de hecho que a
propdsito de estampillas ha sefialado de manera uniforme y reiterada el Consejo de Estado como
requisitos para el establecimiento de los hechos generadores respecto de esta clase de tributos,
dada su propia naturaleza, asi:

“[...] De lo expuesto, para que se configure el hecho generador de la estampilla, se requiere que
el acto, contrato u operacion se realice en el territorio del departamento, y que cuente con la
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intervencion de esta autoridad, no solo como sujeto activo de Ila relacion tributaria, sino como
un interviniente real en la operacion que se grava con la estampilla.

Resulta ajeno a la estructura impositiva de las tasas parafiscales, como la “estampilla
probienestar del anciano”, que se pretenda gravar operaciones entre particulares sin la
participacion de la entidad territorial, o entre entidades de derecho publico que no pertenecen
al sector central o descentralizado del respectivo departamento. Ademas, porque con ello se
viola el articulo 71(5) del Decreto Ley 1222 de 1986, que prohibe a las asambleas
departamentales, “imponer gravamenes sobre objetos o industrias gravados por la ley,” como
seria el caso del impuesto de industria y comercio que ademds, de ser municipal recae sobre las
actividades comerciales, industriales o de servicios realizadas en el respectivo municipio. En
consecuencia se confirma el fallo pero por las razones expuestas en este acapite. [...]”" (Enfasis fuera
del texto)

En esa misma linea expresé el Consejo de Estado:

“[...] Lo anterior significa que el hecho generador del tributo denominado Estampilla Pro Hospitales
Universitarios de que trata la Ley 645 de 2001, lo constituyen las “actividades y operaciones” que se
deban realizar en la jurisdiccion del departamento, siempre que impliquen la realizaciéon de “actos”
en los cuales intervengan funcionarios departamentales o municipales. Segin la Corte
Constitucional, la especificacion de los “actos” que son objeto de gravamen correspondera a las
asambleas departamentales en virtud del principio de autonomia de las entidades territoriales.

La especificacion del hecho generador por parte de las asambleas departamentales debe sujetarse a
los mencionados parametros legales, asi como a las caracteristicas del tributo de las estampillas,
siendo una de las principales que es un gravamen documental?, cuyo hecho econémico objeto de
gravamen puede ser la circulacion o transferencia de la riqueza®, como también la obtencion de un
servicio a cargo del Estado.?

(..)

Teniendo en cuenta las caracteristicas del tributo de estampillas, lo dispuesto expresamente en la Ley
645 de 2001, asi como lo sefialado por la Corte Constitucional en la Sentencia C-227 de 2002, puede
concluirse que el hecho generador de la “Estampilla Pro Hospitales Universitarios” tiene como
elemento objetivo la_existencia de un “acto” documental que instrumente “actividades y
operaciones” que impliquen la circulacion de riqueza o la obtencién de un servicio a cargo del Estado.
El elemento subjetivo del tributo exige la intervencion de funcionarios departamentales o
municipales, y que el sujeto pasivo se relacione con los actos documentales sefialados como hecho
gravable. Y el elemento espacial se refiere a que las “actividades y operaciones” deben realizarse en
la jurisdiccién del departamento o de los municipios que lo integran.

(..)

' Consejo de Estado, Seccién Cuarta. Radicacion 25000-23-27-000-2009-00085-01 (18744) 12 de marzo de 2012. Cp.
Martha Teresa Bricefio de Valencia

2 C-1097 de 2001

3 Villegas, Héctor Belisario. Curso de Finanzas y Derecho Tributario. 32 edicion. Ed. Depalma. 1984. P.107.

4 Sentencia del 5 de octubre de 2006, C.P. Dra. Ligia Lopez Diaz, expediente No. 14527.
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Asi las cosas, le correspondia a la Asamblea del Departamento de Norte de Santander establecer el
hecho generador sobre las operaciones y actividades en las que intervinieran los funcionarios,
y no en las que realizaran los particulares, aun cuando ejercieran funciones administrativas, porque
dicha situacion factica no fue prevista en la norma para dar nacimiento a la obligacion tributaria.
[...]”*(Enfasis fuera del texto)

En relacién con el caracter documental, ha insistido esa alta Corporacion:

“[...] Eso significa que, desde el punto de vista del poder tributario derivado, podian establecerse como
actividades constitutivas del hecho generador descrito en el articulo 49 de la Ley 191 de 1995, pero
que, para ajustarse a la esencia intrinseca del impuesto y a la identidad que ella le endilga, debe
entenderse gue el gravamen simplemente se perfecciona sobre los documentos que formalizan
o instrumentalizan esas actividades, a los que pudieran adherirse las estampillas.

De esta forma se pone de presente el cardcter documentario del tributo de estampillas. Ese
caracter puede incluso deducirse del inciso primero del propio articulo 49 en comentario (p. 25), en
cuanto establecid el tributo como una autorizacion a las Asambleas Departamentales para ordenar la
“emision” de estampillas por una suma determinada y para unos fines especificos; asi como del
paragrafo 1° ya transcrito (p. 26), en cuanto aludié al “uso obligatorio de las estampillas” en las
actividades y operaciones que generan el impuesto. ;Qué se emite y se usa si no es algo
palpable? [...]"é(Enfasis fuera del texto)

De acuerdo con los pronunciamientos jurisprudenciales trascritos se puede concluir validamente
que los limites que enmarcan la potestad impositiva de las corporaciones administrativas
(asambleas departamentales y concejos municipales) en relacion con la determinacién de los
hechos generadores de las estampillas son:

i) La naturaleza documental, y;
i) La obligatoria intervencion de funcionarios de la administracion.

Esta posicion jurisprudencial ha sido acogida de manera igualmente reiterada por esta Direccion’
en el entendido que el Consejo de Estado sefala de manera expresa que cuando se gravan actos
en los cuales no intervienen servidores publicos vinculados a la entidad que actia como sujeto
activo de la estampilla, puede incurrirse en un exceso al limite en la autorizacién que la ley
extiende a las entidades territoriales para su adopcion.

En ese contexto, al analizar los actos que, de conformidad con su escrito de consulta, se
pretenden gravar se evidencia lo siguiente:

e “Todo vehiculo de carga de 3 ejes 0 mas que entre o salga del departamento de Putumayo
con mercancias o productos”.

5 Consejo de Estado, Seccién Cuarta. Sentencia del 7 de noviembre de 2012. Referencia: 540012331000200401158
02. Radicado: 18867. C.P.: William Giraldo Giraldo.

6 Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 13 de septiembre del 2012. Radicacién nimero: 44001-23-31-
000-2004-00075-03(18537). C.P.: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.

7 Al efecto pueden verse, entre otros Oficio 2-2016-029194 del 12 de agosto de 20186,
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Bajo el supuesto de que se trata del servicio de transporte de carga, si este es contratado entre
particulares de manera que en dicho contrato no intervenga ningun funcionario departamental ni
municipal, bajo los criterios jurisprudenciales referidos a espacio lineas atras no seria susceptible
de ser gravado con estampillas de ningun orden. Adicionalmente, toda vez que el servicio de
trasporte puede abarcar diferentes jurisdicciones departamentales se estaria contrariando el
principio de territorialidad pues lo que se autoriza es a gravar “las actividades y operaciones que
se realicen en el departamento y en los municipios del mismo”. A este respecto, ha sefialado el
Consejo de Estado: “Por lo tanto, si la Estampilla Pro Desarrollo Departamental recae sobre los
documentos o instrumentos en que hayan intervenido los funcionarios departamentales, la
regulacion de su recaudo debi6 circunscribirse a ese hecho generador, y no como lo hace el
articulo 8° de la Ordenanza que, al hacer referencia a la actividad de transporte de ciertos
materiales, radica en determinados sujetos relacionados con dicha actividad el recaudo de un
tributo que por ley le ha sido asignado a los departamentos en donde se produzca el “acto”
documental o instrumental gravado. La situacion que plantea el articulo 8° ibidem no sdlo viola el
principio de legalidad de los tributos, sino, ademas, el principio de territorialidad de los mismos,
pues grava con la estampilla la prestacion del servicio de transporte de recursos naturales no
renovables y la chatarra desde los municipios de donde se extraen o son originarios tales
materiales hasta el Departamento de Boyaca™.

e “La solicitud ante la DIAN para la importacion temporal de vehiculos en turismo de que
trata el Decreto 2685 de 1999, articulo 158 y siguientes que ingresen a todo el territorio
nacional.

e La solicitud ante la DIAN para la importacion sobre el valor de la importacion temporal de
maquinaria y equipo”.

Respecto de estos dos actos en principio debe precisarse que el Decreto 2685 de 1999 fue
derogado por el Decreto 390 de 2016, y en particular el contenido del articulo 158 del Decreto
2685 de 1999 corresponde hoy dia al articulo 310 del Decreto 390 de 2016.

En todo caso, se trata de actos expedidos por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
en los que no interviene ningun funcionario departamental o municipal, razén por la cual cobran
nuevamente vigencia los criterios del Consejo de Estado para sefialar que esos actos no pueden
ser gravados con estampillas pues son expedidos por una autoridad nacional. A este respecto se
pronuncié el Consejo de Estado, asi: “Segun lo trascrito, una de las razones en las que se funda
la decision del Tribunal, es que la Ordenanza, en el aparte senalado, incluyé como hecho
generador del tributo los actos proferidos por “entidades del orden nacional o entidades del orden
particular’”. En los primeros intervienen funcionarios de nivel nacional, y en los sequndos, no
intervienen funcionarios publicos. Supuestos que no encuadran en la limitacion fijada por el
legislador, es decir, exceden la ley de autorizacion y, en consecuencia, es ilegal™®.

8 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Cuarta Bogota, D.C., dieciséis (16) de septiembre
de dos mil once (2011) Radicacion numero: 15001-23-31-000-2007-00573-01(17655) Consejero ponente: Hugo
Fernando Bastidas Barcenas

9 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Cuarta Bogota, D.C. 22 de marzo de 2016
Radicacion 47001-23-31-000-2203-1364-01 Consejera ponente Martha Teresa Bricefio de Valencia

Carrera 8 No. 6 C 38 Bogota D.C. Colombia
Cédigo Postal 111711
Conmutador (57 1) 381 1700
Atencion al Ciudadano (57 1) 602 1270 Fuera de Bogota 01-8000-910071
atencioncliente@minhacienda.gov.co
www.minhacienda.gov.co



risatattined Il

i
'ul
OplY O8wC 3WY6 dgqPY W2np 2yWP xdI

i

Validar documento firmado digitalmente en: http://sedeelectronica.minhacienda.gov.co

MINHACIENDA

(%) GOBIERNO DE COLOMBIA

Continuacién oficio Pagina 5 de 8

e ‘La solicitud ante la DIAN para la internacion temporal e internamiento territorial de
motocicletas de uso particular en desarrollo de la aplicacion del Decreto 1944 de 1984 y
laLey 22 de 1995 y la Ley 488 de 1998”.

Frente a este acto, bajo el supuesto de que se trata de la autorizacién de internacién temporal de
vehiculos, es menester sefalar que desde el afo 2005 en vigencia del Decreto 400 esa
autorizacion la imparten los alcaldes de los municipios y no la DIAN, esto se mantuvo con la
reciente modificacion del Decreto 400 de 2005 por parte del Decreto 2229 de 2017 el cual
adiciona un Titulo a la Parte 3 del Libro 2 del Decreto 1079 de 2015 Unico del Sector Trasporte.

En ese orden de cosas, al ser un acto expedido por el alcalde del respectivo municipio
considerado como Unidad Especial de Desarrollo Fronterizo, no podria ser gravado con la
estampilla por parte del departamento pues no intervendria ningun funcionario departamental.

No obstante, el acto de autorizacién de internacién temporal si podria ser gravado con estampillas
por aquel municipio que ostente la calidad de Unidad Especial de Desarrollo Fronterizo pues
evidentemente en su expedicién si participa un funcionario de ese nivel, esto es el alcalde, quien
de conformidad con el citado Decreto 2229 de 2017 tiene la competencia para autorizar la
internacién temporal.

o “Los tiquetes de transporte publico de pasajeros por via terrestre.
o Los tiquetes de transporte por via aérea de pasajeros que salgan del departamento.”

En relacién con la posibilidad de gravar este tipo de actos se pronuncié desde tiempo atras esta
Direccion concluyendo: “Sin embargo, este Despacho advierte que la racionalidad por parte de
las corporaciones publicas al adoptar el tributo, se traduce en que la estampilla sea adecuada al
documento que se grava y que sea acorde con las competencias del ente territorial que lo impone,
por lo tanto, dicha estampilla solo debe gravar documentos o actos en los cuales intervenga
directamente el ente territorial. Asi las cosas para el caso particular, consideramos que en la
expedicion del tiquete aéreo actua la empresa prestadora del servicio, es decir, la aerolinea y
para nada interviene el ente territorial, por lo que consideramos que no habra lugar al cobro de la
referida estampilla”". Para su conocimiento y fines que estime pertinentes, copia del aludido oficio
acompana este escrito de respuesta.

Adicionalmente, en torno a la posibilidad de gravar los tiquetes aéreos se pronuncié puntualmente
el Consejo de Estado decretando la suspensién provisional de una ordenanza que gravaba ese
tipo de actos, sefialando que de hacerlo se contrarian los articulos 62-1 y 71-5 del Decreto 1222
de 1986 pues se grava un hecho econémico ya gravado con tributos nacionales como el IVA, asi:
“Efectuada la confrontacion directa del texto del acto acusado con las normas invocadas como

10 Articulo 2.3.11.2.1. Competencia para autorizar la internacion temporal. El Alcalde del municipio en cuya jurisdiccion
se encuentra la Unidad Especial de Desarrollo Fronterizo correspondiente al domicilié del solicitante, autorizara, la
internacién temporal de vehiculos, motocicletas y embarcaciones fluviales menores con matricula del pais vecino, de
propiedad de los residentes en las Unidades Especiales de Desarrollo Fronterizo donde tiene jurisdiccion.

" Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico — Direccion General de Apoyo Fiscal Oficio 2-2006-014882 del 1 de junio
de 2006
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infringidas, la Sala observa que aparece una infraccion o contradiccion manifiesta como lo exige
el citado articulo 152 del C.C.A., que surge sin necesidad de acudir a razonamientos e inferencias
mas o menos complejos derivados de la normatividad que rige la materia. En efecto, resulta
evidente que en la norma acusada la Asamblea Departamental del Valle del Cauca, contra
expresa prohibicion legal (arts. 62 [1] y 71 [5] Dec. 1222/86), grava con la estampilla “Procultura”
unos documentos contentivos de actos sujetos al impuesto sobre las ventas (art. 421-1 E.T.). Asi
las cosas, el literal f) del articulo segundo de la Ordenanza 218 de 2006 proferida por la Asamblea
Departamental del Valle del Cauca desconoce normas superiores, por lo que se accedera a
decretar la suspensién provisional solicitada’ 2.

En consecuencia, a juicio de esta Direccion, con apoyo en la jurisprudencia trascrita supra, las
entidades territoriales no estan facultadas para gravar con estampillas actos en los que no
intervengan directamente funcionarios departamentales o municipales como intervinientes reales
en la produccion del acto gravado, entre éstos y para el caso concreto, tiquetes de trasporte aéreo
o terrestre.

o “El registro, la renovacion y la adicion a que estan obligados los sujetos pasivos de los
impuestos al consumo departamentales”.

En relacién con este acto, baste sefnalar que existe expresa prohibicion legal de gravar los actos
o documentos relacionados con los productos sujetos al impuesto al consumo departamental. Es
asi como el articulo 18 de la Ley 1816 de 2016 establece:

“Articulo 18. Imposicion de cargas adicionales. Las entidades territoriales no podran
imponer cargas a la produccion, introduccion, importacion, distribucion o venta de los
productos sujetos al impuesto al consumo de licores, vinos aperitivos y similares o a la
participacion de licores que se origina en ejercicio del monopolio, asi como a los documentos
relacionados con dichas actividades, con otros impuestos, tasas, sobretasas,
contribuciones, compensaciones, estampillas, recursos o aportes para fondos especiales,
fondos de rentas departamentales, fondos destinados a diferentes fines y cualquier tipo de
carga monetaria, en especie 0 compromiso, excepcion hecha del impuesto de industria y
comercio y de aquellas que estén aprobadas por ley con anterioridad a la vigencia de esta
norma”. (Enfasis ajeno al texto original)

Conforme con el apartado normativo trascrito, emerge claro que las entidades territoriales, no
pueden establecer ningun tipo de estampilla sobre las actividades o documentos relacionados
con los productos sujetos al impuesto al consumo departamental, o sometidos al régimen de
monopolio de licores destilados y alcohol potable.

Por dltimo, es menester precisar que los criterios senalados en lineas precedentes resultan
aplicables a todas las estampillas dado que todas poseen la misma naturaleza tributaria
indistintamente de su denominacién.

2 Consejo de Estado Sala de Lo Contencioso Administrativo Seccién Cuarta. Consejera ponente: Maria Inés Ortiz
Barbosa Bogotd, D. C., veintiocho (28) de febrero de dos mil ocho (2008). Radicacion numero: 76001-23-31-
000-2007-00325-01(16929)

Carrera 8 No. 6 C 38 Bogota D.C. Colombia
Cédigo Postal 111711
Conmutador (57 1) 381 1700
Atencion al Ciudadano (57 1) 602 1270 Fuera de Bogota 01-8000-910071
atencioncliente@minhacienda.gov.co
www.minhacienda.gov.co



risatattined Il

i
'ul
OplY O8wC 3WY6 dgqPY W2np 2yWP xdI

i

Validar documento firmado digitalmente en: http://sedeelectronica.minhacienda.gov.co

MINHACIENDA

(%) GOBIERNO DE COLOMBIA

Continuacién oficio Pagina 7 de 8

De otra parte, consulta usted:

“sEn ese caso los municipios deben adoptar los mismos hechos generadores establecidos
en la ordenanza o estan facultados para adoptar los que considere el concejo municipal?

En relacién con este interrogante se pronuncio esta Direccion mediante Oficio 2-2018-011768 del
19 de abril de 2018, en el que se ofrece una conclusién aplicable a su consulta, asi:

“[...] En ese sentido, tal facultad impositiva, para el presente caso se deriva efectivamente de
la Ley 1869 de 2017, pues es el inciso segundo de su articulo 3° el que faculta a los concejos
municipales para hacer obligatorio el uso de la estampilla condicionando el desarrollo de esa
facultad tnicamente a la autorizacion que para el efecto emita la asamblea departamental. En
ese orden de cosas, una vez expedida la autorizacion por parte de la asamblea,
corresponde a los concejos municipales, en uso de la facultad impositiva que les
reconoce el numeral 4 del articulo 313 superior, establecer los elementos estructurales
de la estampilla sobre los actos que se surtan al interior de sus jurisdicciones y en los
cuales patrticipe un funcionario del orden municipal. [...]” (Enfasis nuestro)

Para su conocimiento y fines que estime pertinentes, copia del aludido oficio acomparna este
escrito de respuesta.

¢Los recursos que recauden los municipios por concepto de la estampillas, se reputan de
su propiedad, o deben ser trasferidos al departamento?”

Para dar respuesta a este interrogante, hacemos nuestro lo sefialado por la Corte Constitucional
mediante Sentencia C-413 de 1996 con ponencia del Dr. José Gregorio Hernandez Galindo, quien
a propédsito de una demanda contra el paragrafo 22 del articulo 49 de la Ley 191 de 1995,
expreso:

“[...] Tampoco se encuentra vulneracion alguna de la Carta por la circunstancia de que la ley
autorice a los concejos municipales de los departamentos fronterizos para hacer obligatorio,
en sus respectivos territorios, el uso de la estampilla.

A la norma, en ese aspecto, son aplicables los comentarios precedentes sobre la funcion del
legislador frente a las atribuciones de las asambleas y concejos.

En efecto, segun el articulo 287 de la Constitucion, las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses y, dentro de los limites de la Constitucion y la ley,
tienen los derechos a gjercer las competencias que les correspondan, administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

Asi, cuando el articulo demandado autoriza a los concejos para hacer obligatorio el uso
de la estampilla departamental no hace nada distinto de permitirles que dispongan de

13 Articulo 49- (...) Paragrafo 2°.- Faclltase a los concejos municipales de los departamentos fronterizos para que,
previa autorizacién de la asamblea del departamento, hagan obligatorio el uso de la estampilla "prodesarrollo fronterizo"
que por esta ley se autoriza.
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recursos suyos, aportandolos a los departamentos a los cuales pertenecen, para fines
de beneficio colectivo como los indicados en Ia misma disposicion.

Es claro que, si los concejos municipales pueden imponer tributos a sus habitantes, les es
posible hacer obligatorio el uso de una estampilla que representa gravamen con destinacion
especifica para inversion social y también pueden disponer que los recursos recaudados,
sobre la base de la autorizacidn legal, se trasladen al sujeto activo del tributo, que lo es,

en este caso, el respectivo Departamento. [...]” (Enfasis nuestro)

Conforme con el apartado jurisprudencial trascrito, se colige que los recursos que recauden los
municipios en virtud de la autorizacion que les extiende la asamblea para adoptar la estampilla
Pro Desarrollo Fronterizo de que trata la Ley 191 de 1995, deben ser trasferidos al departamento
quien es el sujeto activo de la estampilla, para que éste los ejecute en cumplimiento de la
destinacion que para la estampilla ha determinado el legislador.

Cordialmente

LUIS FERNANDO VILLOTA QUINONES
Subdirector de Fortalecimiento Institucional Territorial
Direccién General de Apoyo Fiscal

Anexo copia de los Oficios 014882 de 2006 y 011768 de 2018, en tres (3) folios.
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