TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE
SALA TERCERA DE DECISION

Magistrado Ponente: César Enrique GoOmez Cardenas

Sincelejo, veintiséis (26) de enero de dos mil dieciocho (2018)

REFERENCIA. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA
MEDIO DE CONTROL: SIMPLE NULIDAD

PROCESO: 70-001-33-33-000-2016-00278-00
DEMANDANTE: CARMEN ADELAIDA MERCADO SIERRA
DEMANDADO: DEPARTAMENTO DE SUCRE

OBJETO DE LA DECISION

Decide la Sala, en primera instancia, el fondo del proceso de la referencia
gue en ejercicio del medio de control de SIMPLE NULIDAD instaur6 CARMEN
ADELAIDA MERCADO SIERRA en contra del DEPARTAMENTO DE
SUCRE-ASAMBLEA DEPARTAMENTAL.

1. ANTECEDENTES
1.1. LA DEMANDAY,

La sefiora CARMEN ADELAIDA MERCADO SIERRA, instauré demanda en
ejercicio del medio de control de Nulidad Simple, contra el DEPARTAMENTO
DE SUCRE-ASAMBLEA DEPARTAMENTAL, solicitando:

1.1.2. Que se declare la nulidad parcial del numeral 2 del articulo 305
de la ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014 expedida por la

Asamblea del Departamento de Sucre.

1.1.3. Que se declare la nulidad parcial, del literal b, 2 del articulo 323

numeral 2 del articulo 305 de la ordenanza 130 del 02 de diciembre de
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2014 expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre “Por medio

del cual se expide el Estatuto Tributario del Departamento de Sucre”

1.2. Que se declare la nulidad parcial del inciso 3 del articulo 339 de la
ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, expedida por la Asamblea
del Departamento de Sucre "Por medio del cual se expide el Estatuto

Tributario del Departamento de Sucre”

1.2.1. Que se declare la nulidad parcial del inciso 3 del articulo 5 de la
ordenanza 016 del 7 de Diciembre de 2001 expedida por la Asamblea
del Departamento de Sucre "Por la cual se reglamenta el recaudo de
la estampilla Universidad de Sucre- Tercer Milenio, se determina las

tarifas, y se dictan otras deposiciones".

1.2.2. Que se declare la nulidad del literal b, 2 del articulo 6 de la
ordenanza 40 del 6 de mayo de 2010 expedida por la Asamblea del
Departamento de Sucre “Por la cual se ordena la emisidén y cobro de la
estampilla para el bienestar del adulto mayor en el Departamento de

Sucre”.

1.2.3. Que se declare la nulidad del inciso 3 del articulo 5 de la
ordenanza 19 del 12 de diciembre de 2007, expedida por la Asamblea
del Departamento de Sucre "Mediante la cual se ordena la emision de
la estampilla Prohospital Universitario de Sincelejo y, se determinan

las caracteristicas, tarifas y se dictan otras disposiciones”

Como supuestos facticos de la demanda, la parte actora expuso que:

La Asamblea Departamental de Sucre, mediante la ordenanza No 016 del 07

de diciembre de 2001 reglamentd el recaudo de la estampilla "UNIVERSIUAO
DE SUCRE- TERCER MILENIO" y determina las tarifas, y dicta otras

deposiciones.

Que la Asamblea Departamental de Sucre, mediante la ordenanza No 19 del
12 de diciembre de 2007, ordend la emision de la estampilla "PROHOSPITAL
UNIVERSITARIO UE SINCELEJO” y, determinan las caracteristicas, tarifas y

dicta otras disposiciones".
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Sefala que, la Asamblea Departamental de Sucre, mediante la ordenanza No
40 del 06 de mayo de 2010, ordena la emision y cobro de la estampilla para
el "BIENESTAR DEL ADULTO MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE".
Indica que, la ordenanza No 130 del 02 de diciembre de 2014, adoptd el
Estatuto Tributario del Departamento de Sucre, regulando el hecho
generador y la base gravable para cada impuesto de estampilla, en particular
para las estampillas "UNIVERSIDAD DE SUCRE- TERCER MILENIO,
BIENESTAR DEL ADULTO MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE vy
PROHOSPITAL UNIVERSITARIO DE SINCELEJO”.

Asegura que, las ordenanzas antes descritas, establecen los hechos
generadores y la base gravable sobre los que se aplicaria el pago de las
mencionadas estampillas, entre los que quedaron los contratos celebrados
por la Defensoria del Pueblo, sus modificaciones y los pagos laborales
efectuados por las Entidades Descentralizadas Nacionales, Unidades
Administrativas Especiales de la Nacién y demas entidades del orden
nacional, con o sin personeria juridica y cualquiera que sea la rama del poder

publico a la que pertenezcan o el régimen especial al que estén sometidas.

Que la Asamblea Departamental de Sucre, no tiene competencia para
establecer, en las ordenanzas relacionadas, que las entidades del orden
nacional son sujetos pasivos del tributo correspondiente a las estampillas
denominadas "UNIVERSIDAD DE SUCRE- TERCER MILENIO, BIENESTAR DEL
ADULTO MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE, PROHOSPITAL
UNIVERSITARIO DE SINCELEJO”, toda vez que sobre los contratos o
documentos celebrados por esas entidades no interviene un funcionario

Departamental que haga legitimo su cobro.

Alega que, la Asamblea Departamental de Sucre, mediante los articulos 305,
323, 339 de la ordenanza 130 de diciembre 02 de 2014, que adoptd el
Estatuto Tributario del Departamento de Sucre, en los articulos 5 de la
ordenanza 016 de 2001, 6° de la ordenanza 040 de 2010 y 5° de la
ordenanza 019 de 2007, vulnerd los articulos 1°, 150 numerales 4y 12, 287,
300 numeral 4 y el articulo 338 de la Constitucién Nacional, asi mismo lo
dispuesto en las leyes 656 del 09 de junio de 2001, Ley 687 del 15 de agosto
de 2001, 645 del 19 de febrero de 2001 y el principio de equidad tributaria

previsto en el articulo 363 Constitucional.
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Como normas violadas, la parte demandante citd, el Predmbulo y los
articulos 1, 150 numeral 12, 287, 300 numeral 4°, 338 y 363 de la
Constitucion Politica, las legales contenidas en el articulo 6° la ley 656 del
09 de junio de 2001, articulo 5° de la ley 645 del 19 de febrero de 2001 vy el
articulo 30 de la Ley 687 del 15 de agosto de 2001.

En el concepto de violacidn, se expuso que, en relacion con los elementos
esenciales del tributo a imponer, se considera que la Asamblea
Departamental de Sucre se excedid al incluir dentro de los sujetos pasivos
de la obligacidén tributaria a las entidades de orden nacional, unidades
administrativas especiales y entidades con o sin personeria juridica
cualquiera que fuera la rama del poder publico o sometidas a un régimen

especial, incluyendo a la Defensorio del Pueblo.

Sefala que, se cometid un grave error al definir qué entidades se
encontraban en la categoria de esas “entidades”, toda vez que las entidades
del orden nacional que hacen parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico
ya se encuentran definidas en el articulo 38 de la Ley 489 de 1998 y entre
estas no se sefalan las empresas prestadoras de servicios publicos
domiciliarios, en las que la nacidén o sus entidades tengan participacion en el
capital, el Consejo Superior de la Judicatura y todas las dependencias de la
Rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacion y sus entidades adscritas o
vinculadas, la Defensoria del Pueblo, los organismos de control nacional, el

Banco de la Republica, las Corporaciones Autonomas Regionales.

Que si bien, las entidades territoriales son titulares de una facultad de
configuracidon normativa en materia tributaria, esa facultad se ejerce en las
condiciones indicadas en la Constitucidon y en la ley, mas aun tratdndose de

materias tributarias, como es la imposicion de tributos.

Asegura que, la actuacién de la Asamblea Departamental de Sucre, en
relacion con las expresiones demandadas, excede los limites impuestos por
la Constitucion Politica y la ley y contraria el modelo de Estado Unitario
promulgado en el predmbulo y en el articulo primero de la carta Politica; asi
mismo, vulnera los articulos 287, 300 numeral 4° y 338 superiores al
pretender establecer gravar con el impuesto de las estampillas las entidades

de orden Nacional.
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Pues aunque los impuestos de esas estampillas fueron autorizados por las
leyes, no pueden desconocer los principios de legalidad y de representacion
popular en materia tributaria, al igual que el de autonomia territorial. Que,
en consecuencia, vulneraron los articulos 150 numeral 4 y 12 de la C.P., asi
como el articulo 287 de la Constitucién toda vez que "gravaron entidades por

fuera de la érbita del Departamento”

Que teniendo en cuenta las normas presentadas como vulneradas, se
desprende que la facultad de las Asambleas Departamentales para decretar
tributos y contribuciones sélo puede ser ejercida dentro de los parametros y
limitaciones que senale la ley. De ahi que dichas corporaciones solamente
puedan establecer en sus respectivas jurisdicciones aquellos impuestos o
contribuciones que hayan sido creados o autorizados previamente por el
Congreso de la Republica, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 150
numeral 12 de la C.P., en concordancia con los articulos 287 y 300 numeral

4 constitucionales.

Las competencias de las entidades territoriales en materia tributaria, son de
naturaleza derivada, esto es, supeditadas a la ley, lo que equivale a decir
gue no pueden, de manera autdénoma, establecer en sus jurisdicciones
impuestos, tasas o contribuciones que no hayan sido creadas o autorizadas

por el legislador, o ampliar o modificar los hechos generadores del impuesto

Que la expedicion de las ordenanzas demandadas obedecié al propodsito de
asegurar algunas obras de interés departamental, que, no obstante, al
establecer, en su contenido, que los organismos del orden nacional eran
sujetos pasivos del tributo, incurrieron en la violacién de normas superiores,
en tanto que ni la Asamblea Departamental de Sucre ni el Gobernador del
mismo Departamento son competentes para imponer gravamenes a
organismos del orden nacional, excedieron la potestad regularadora prevista
en la Constitucidén Politica, especialmente las competencias que limitan las
facultades de la asamblea y los concejos en materia impositiva, dentro de

sus territorios.

Sostiene que, la Asamblea Departamental debié considerar que la estampilla
es un tributo documental, cuyo control compete a los funcionarios
departamentales o municipales, en quienes recaen los deberes de adhesion

y anulacién de la estampilla.
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Luego entonces, siendo un Impuesto de caracter documentario, es decir,
recae sobre un documento escrito y por ser un gravamen que tiene la
naturaleza de "tasa parafiscal", se causa por el hecho de la suscripcién de un
contrato u operacion en que intervengan las entidades territoriales, sin que
dicha causacién esté condicionada al objeto o finalidad del contrato, la
obligacién de anular y de expedir las estampillas radica en los funcionarios
departamentales que intervienen en la expedicién del acto, lo que quiere
decir que los actos o documentos gravados corresponden a aquellos que

expiden o suscriben las autoridades Departamentales.

Los apartes demandados, al pretender gravar todos los contratos suscritos
en su jurisdiccidn, indistintamente de la entidad publica que en ellos
intervenga, desconocen la necesidad de intervencion del Departamento en
los actos gravados con la estampilla, establecida en las normas que regulan
dichos impuesto, al imponerle a los Funcionarios Departamentales la
obligacién de adherirlas y anularlas, excediendo de esta manera los limites
fijados por el legislador y los asignados por la Constitucion Politica a las
entidades territoriales; en consecuencia, son ilegales porque contrarian los

preceptos referidos.

Por Gltimo sostuvo, que teniendo en cuenta que la calidad de sujeto pasivo
de una persona natural o juridica solamente podra ser verificada revisando
el contenido particular de la ley, entonces, la Asamblea Departamental de
Sucre, desbordé su potestad tributaria gravando con el impuesto de
estampillas a las entidades de orden nacional, unidades administrativas
especiales y entidades con o sin personeria juridica cualquiera que fuera la
rama del poder publico o sometidas a un régimen especial, incluyendo dentro
de esa categoria entre otras a las empresas Prestadoras de Servicios
Pablicos E.S.P., el Consejo Superior de la Judicatura y todas las
dependencias de la Rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacién y sus
entidades adscritas o vinculadas, la Defensoria del Pueblo, los organismos de
control nacional tales como la Procuraduria General de la Nacién y la
Contraloria General de la Republica, el Banco de la Republica, las
Corporaciones Auténomas Regionales y en general, todas las sefialadas en el
articulo 38° de la ley 489 de 1998.

1.2. TRAMITE DEL PROCESO:

Pagina 6 de 35



MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DERECHO
RADICACION: 70001-23-33-000-2016-00278-00

Durante el tramite del proceso se surtieron las siguientes etapas:

e Presentacion de la demanda: 26 de septiembre de 2016 (folio 377).

e Admisiéon de la demanda: 25 de octubre de 2016 (fol. 379-380).

e Notificacion a las partes: 26 de octubre de 2016 (fol. 381 a 383).

e Contestacion de la demanda, Departamento de Sucre: 02 de
noviembre de 2016 (folio 384 a 385

e Audiencia inicial: 07 de septiembre de 2016 (folio 416 a 419).

1.3. CONTESTACION A LA DEMANDA

Se debe precisar en este punto, que la demanda presentada en contra del
Departamento de Sucre-Asamblea Departamental, fue contestada de manera
individual por cada una de las entidades, razén por la cual, el despacho por
medio de auto de fecha se pronuncid en lo que respecta a los descargos de
la Asamblea Departamental (folio 401 a 403), teniendo por no contestada la
demanda, en atenciéon a que, dicho organismo, carece de personeria para
comparecer al proceso, y a su vez, carece de capacidad procesal, razén por
la cual se le excluyd del litigio, siguiendo el tramite normal del proceso en

contra del Departamento de Sucre (folio 409 a 411).

El Departamento de Sucre? da respuesta a la demanda, aceptando
algunos hechos, negando otros y oponiéndose a las suplicas de la demanda,
al tiempo que agrega, que las operaciones gravadas por la Asamblea
Departamental de Sucre no son contrarias a la ley, pues se entienden que
estas operaciones hacen parte de las actividades que se desarrollan en la

Entidad Territorial.

Que la Asamblea Departamental, tiene potestad de imponer los tributos que
autorice la ley, por ende resulta l6gico que si una norma dispone que deben
gravarse todas las actividades que se realizan en la entidad territorial, las

Asambleas pueden determinar cudles de esas actividades seran gravadas.

Destaca, en relacidn con la autonomia tributaria de las entidades territoriales,
gue el H. Consejo de Estado ha mantenido una linea jurisprudencial para
sefialar que los Departamentos, a la luz de la Constitucion Politica de 1991,

tienen plenas facultades para determinar los elementos de los tributos.

2 Folio 384 a 385.
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Sefiala que, el hecho generador de la Estampilla Pro Hospitales
Universitarios, conforme con lo previsto en la Ley 645 de 2001, son las
actividades y operaciones que se verifiquen en la circunscripcion territorial,
es decir, se trata de actividades contempladas en el Cdédigo de Comercio y

en el Registro Mercantil - Industriales, Comerciales y de Servicios.

Que la Ordenanza demandada fue expedida en ejercicio de las facultades
constitucionales tribuidas a las Asambleas Departamentales, en virtud de las
cuales estas corporaciones tienen competencia para administrar sus recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de las funciones

departamentales.

Asi también, la Ley 645 de 2001, dejo a cargo de las Asambleas
Departamentales un amplio margen para la configuracion de la estructura de
la estampilla, de su contenido no se derivan restricciones directas para la
definicidon del hecho generador o de la .base gravable, salvo las exigencias
de que se trate de actividades u operaciones realizadas en los Departamentos

y municipios.

Aduce, que la H. Corte Constitucional en la sentencia que declaré exequible
la Ley 645 del 2001, concluyd, que la regulacion de los elementos propios de
la estampilla, definidos por el legislador eran suficientes para garantizar el

principio de legalidad.

Por ultimo sefiala, que la parte demandante confunde aspectos que son
propios de la estructura de la obligacién tributaria, con otros que sin ser
menos importantes pertenecen al campo de las disposiciones tendientes a
facilitar la administracién y control del tributo - intervencién de funcionarios

publicos.

1.4. AUDIENCIA INICIAL: En la audiencia inicial celebrada el 07 de
septiembre de 2017, se surtieron las etapas procesales de rigor de
conformidad con los postulados del articulo 180 de la Ley 14367 de 2011,
fijandose el litigio a la luz de las posturas de las partes, proponiéndose como

planteamientos juridicos, los que se estudiaran mas adelante.

Igualmente, se incorporaron las documentales aportadas a la demanda y se
dispuso dar por culminada la etapa probatoria, considerando que, ante el

suficiente material probatorio que soporta los hechos de la demanda, no era
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necesario practicar pruebas adicionales, lo que daria lugar a dictar sentencia
en la audiencia conforme lo sefialado en el inciso 2° del numeral 3 del
articulo 179 de la Ley 1437 de 2011, no obstante, como quiera que no se
citd a la Sala de Decision para tales efectos, se procedié en aplicacién del
articulo 179 y 181 de la Ley 1437 de 2011, prescindir de la audiencia de
pruebas, alegaciones y juzgamiento, ordenando como consecuencia,
presentar los alegatos de conclusidon por escrito dentro de los 10 dias

siguientes al término de la diligencia.

1.4. ALEGATOS DE LAS PARTES Y CONCEPTO DEL MINISTERIO
PUBLICO

En esta oportunidad procesal concurre, la parte demandada, quien a
través de memorial fechado 14 de septiembre de 20173, reitera lo expuesto

en la contestacion de la demanda.

La parte demandante, por medio de escrito de fecha 21 de septiembre de
20174, manifiesta que, los articulos 305, 323, 339 de la ordenanza 130 de
diciembre 02 de 2014, que adoptd el Estatuto Tributario del Departamento
de Sucre, el articulos 5 de la ordenanza 016 de 2001, 6 de la ordenanza 040
de 2010 y 5 de la ordenanza 019 de 2007, los cuales regulan el hecho
generador y la base gravable para cada impuesto de estampilla, y que
permiten inferir los sujetos pasivos del impuesto, gravan a las entidades de
orden nacional e incluyendo a los contratistas de la DEFENSORIA DEL
PUEBLO REGIONAL SUCRE, violan las normas legales en la medida qué la
facultad impositiva de las entidades territoriales esta restringida a que el
objeto imponible de las estampillas sea el documento o instrumento gravado
en cuyo otorgamiento intervenga el funcionario Departamental (art 5 ley
645) o las operaciones que se lleven a cabo en el Departamento sobre las
cuales tenga jurisdiccién la referida Corporacion y que a que en el acto

intervenga el funcionario nacional, Departamental, o Municipal.

Que, cuando el articulo 5 Ley 645 y 30 de la Ley 687, exigen que en el
otorgamiento, documento o instrumento intervenga el funcionario
Departamental o las entidades territoriales, lo hacen con el animo de que el

funcionario Departamental intervenga para el caso de los contratos, como

3 Folio 421-422.
4 Folio 423 a 426.
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contratantes para que en calidad de sujeto activo de la estampilla perciba el
precio que debe pagar el contratista por la estampilla que debera adherir el

contrato.

Por lo tanto, cuando la entidad publica asume la calidad de contratante, como
lo exigen los articulos de las leyes que autorizan la creacidon de las
ordenanzas queda en evidencia que la intencidén de la norma es gravar con
la estampilla a las entidades publicas, por contratos otorgados por éstas. Sin
embargo los articulos 305, 323, 339 de la ordenanza 130 de diciembre 02 de
2014, el articulos 5 de la ordenanza 016 de 2001, 60 de la ordenanza 040
de 2010 y 50 de la ordenanza 019 de 2007, impone como condicién adicional
que el contrato se ejecute en el Departamento de Sucre o que la entidad
tenga oficinas o dependencias en la jurisdiccién del Departamento, estas
condiciones no estan previstas en la ley y por lo tanto deben ser consideradas

nulas.

Asegura, que teniendo en cuenta que la calidad de sujeto pasivo de una
persona natural o juridica solamente podra ser verificada revisando el
contenido particular de la ley, lo que indica que la Asamblea Departamental
de Sucre, desbordo su potestad tributaria gravando con el impuesto de
estampillas a las entidades de orden nacional, unidades administrativas
especiales y entidades con o sin personeria juridica cualquiera que fuera la
rama del poder publico o sometidas a un régimen especial, incluyendo dentro
de esa categoria entre otras, a las empresas Prestadoras de Servicios
Publicos E.S.P., Consejo Superior de la Judicatura y todas las dependencias
de la Rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacién y sus entidades adscritas
o vinculadas, la Defensoria del Pueblo, los organismos de control nacional
tales como la Procuraduria General la Republica, Banco de la Republica, las
Corporaciones Autdnomas Regionales y en general, todas las sefialadas en el
articulo 38° de la ley 489 de 1998.

El Ministerio Publico, rinde concepto de fecha 21 de septiembre de 2017>,
exponiendo que, las estampillas fueron iinicialmente un instrumento utilizado
para dejar constancia del pago de un servicio publico a cargo del estado,

especialmente, en el trafico de las comunicaciones, pero luego trascendi6 de

5 Folio 427 a 432.
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ese uso primigenio para aparcarse en el area de la carga impositiva para la
ciudadania en general, con el fin de obtener recursos para el desarrollo de
las competencias de algunas entidades publicas. De esta manera lo resefa

la Corte Constitucional en sentencia C-1097 de 2001.

Argumenta, que teniendo en cuenta lo dispuesto por el H. Consejo de Estado,
en sentencia, sentencia del 5 de octubre de 2016, Rad. No. 08001-23-31-
000-2009-00043-02(19693), le asiste razén a los demandantes de pedir la
nulidad del inciso 3 del articulo 5 de la ordenanza 19 del 12 de diciembre de
2007, asi como la anulacion parcial del inciso 30 del articulo 339 de la
Ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, ambas determinaciones
expedidas por la duma departamental de Sucre, pues, de conformidad con
lo analizado por el Consejo de Estado, es imperioso que en el acto u operacion
sujeta al impuesto intervenga un funcionario del ente territorial y que el
sujeto pasivo se relacione con los actos documentales sefialados como hecho
gravable, pues, las facultades dadas a la Asamblea no pueden entenderse
como extendidas a contratos o acuerdos legales mas alld de los autorizados
por la Ley 645 de 2001.

Igualmente, pese a que en la ley 687 de 2001, no establecid algun parametro
que determinara que en los actos u operaciones sometidas al impuesto
deberia haber una intervencion de un funcionario departamental y que el
sujeto pasivo se relacione con los actos documentales sefialados como hecho
gravable (como ocurre en la ley 645 de 2001), se puede deducir que la
tradicién, la jurisprudencia y el mismo ordenamiento juridico regulatorio de
la estampilla dan a entender que es un tributo documental y que el mismo
se genera por la expedicion, realizacién o certificacion de un acto juridico que
esta relacionado con la administracion del ente territorial y no simplemente
por la celebracién de acuerdos legales elaborados por entidades de cualquier
orden que tengan algun propdsito o visos de ejecucién total o parcial en el

territorio del departamento de Sucre.

Por lo tanto, conforme a lo ya mencionado, es coherente la solicitud de
nulidad de los actores del literal b, 2 del articulo 6 de la ordenanza 40 del
06 de mayo de 2010, asi como la nulidad parcial del literal b, 2 del articulo
323 numeral 2 de la ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, pues, es

de cardinal importancia que en el acto u operacion sujeta al impuesto
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intervenga un funcionario del ente territorial y que el sujeto pasivo se

relacione con los actos documentales senalados como hecho gravable.

En otro aparte, respecto de la estampilla "Universidad de Sucre - Tercer
Milenio", el cual fue autorizada por la Ley 656 de 2001 y reglamentada por
la Ordenanza 016 del 07 de diciembre de 2001, posteriormente acogida por
el Estatuto de Rentas Departamentales de Sucre, contenida en la Ordenanza
No. 130 del 02 de diciembre de 2014, es posible decir lo mismo respecto a
lo mencionado cuando se analizd la estampilla "Bienestar del Adulto Mayor
en el Departamento de Sucre", ya que la tradicion, la jurisprudencia de altas
cortes y el entendimiento de dérganos de alto nivel en lo tributario, han
determinado que dichos tributos se imponen en actos documentales
realizados, certificados o expedidos en los entes territoriales en los que
participan funcionarios vinculados a estos y en los que los sujetos pasivos
estan relacionados con dichos actos de esa clase del nivel de la divisidn
politico administrativa del Estado. Por lo tanto, es correcto declarar la nulidad
del inciso 30 del articulo 50 de la ordenanza 19 del 12 de diciembre de 2007
y, de igual manera, decretar la nulidad parcial del numeral 2 del articulo 305
de la ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, ambos actos expedidos

por la Asamblea Departamental de Sucre.

Finalmente considerd, que se debe precisar que en ninguna de las
reglamentaciones de las estampillas "Universidad de Sucre - Tercer Milenio"
y "Bienestar del Adulto Mayor en el Departamento de Sucre", acusadas ante
esta Corporacion Judicial, se determind quien era el funcionario encargado
de adherir o anular dichos tributos, por lo que en aplicacién de la analogia,
es pertinente acoger lo dispuesto en el Art. 175 del Decreto 1222 de 1986 o
Codigo de Régimen Departamental, el cual dispuso, “"La obligacién de adherir y
anidar las estampillas a que se refieren los articulos anteriores queda a cargo de los

funcionarios departamentales que intervengan en el acto”

En consecuencia, el anterior canon legal se erige como un nuevo argumento
en favor de considerar que en los gravamenes sefialados debe intervenir un
funcionario del departamento y que, por tanto, los documentos que se
pueden gravar son aquellos que estan relacionados directamente con las

entidades territoriales.
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Por lo tanto, considera que se debe acceder a las pretensiones de la parte

demandante.

2. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

2.1. LA COMPETENCIA. Este Tribunal es competente para decidir de fondo,

segun las disposiciones del articulo 152 numeral 2° de la Ley 1437 de 2011.
2.2. ACTOS ADMINISTRATIVO DEMANDADOS.

Pretende el demandante se declare |la nulidad parcial de los siguientes actos

administrativos:

e Numeral 2 del articulo 305 de la ordenanza 130 del 02 de diciembre

de 2014, expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre.

e Literal b, 2 del articulo 323 numeral 2 del articulo 305 de la ordenanza
130 del 02 de diciembre de 2014, expedida por la Asamblea del

Departamento de Sucre.

e Inciso 3 del articulo 339 de la ordenanza 130 del 02 de diciembre de

2014, expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre.

e Inciso 3 del articulo 5 de la ordenanza 016 del 7 de diciembre de 2001,

expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre.

e literal b, 2 del articulo 6° de la ordenanza 40 del 6 de mayo de 2010,

expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre.

e inciso 30 del articulo 50 de la ordenanza 19 del 12 de diciembre de

2007, expedida por la Asamblea del Departamento de Sucre.

2.3. PROBLEMAS JURIDICOS.

Se planted en audiencia inicial y en la fijacién del litigio, ¢ Si las operaciones
gravadas por la Asamblea Departamental de Sucre a través de las
estampillas denominadas Pro Universidad de Sucre, Pro Hospital
Universitario de Sincelejo, y para el bienestar del adulto mayor, son
contrarias al ordenamiento juridico, y por consiguiente, se encuentran

viciados de nulidad, el numeral 2° del articulo 305, el literal b) del articulo
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323 y el inciso 3° del articulo 339 de la ordenanza 130 de 2014, igualmente,
el inciso 3° del articulo 5° de la ordenanza 016 de 2001, el literal b) 2, del
articulo 6° de la ordenanza No. 40 de 2010 y el inciso 3° del articulo 5° de
la ordenanza No. 19 de 2007, expedidas por la Asamblea Departamental de

Sucre?

2.3.2. ANALISIS DE LA SALA Y RESPUESTA AL PROBLEMA
JURIDICO.

Para el efecto, se desarrollaran los siguientes temas: 1. Facultad impositiva
territorial de cara al tributo denominado de estampillas. 2. Elementos del
tributo dentro de las leyes que regulan las estampillas que se demandan. 3.

El caso concreto.

I. FACULTAD IMPOSITIVA TERRITORIAL DE CARA AL TRIBUTO
DENOMINADO “DE ESTAMPILLAS".

Con la entrada en vigencia de la Carta Politica de 1991 se mantuvieron los
principios de legalidad tributaria y de autonomia de las entidades municipales

consagrados en la constitucién de 1886, al disponer en el articulo 338:

“"ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales podran imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben
fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables,
y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la
tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como
recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los
beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales
costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley,
las ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base
sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden
aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de
la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.” (Subrayas fuera de texto.)

La norma constitucional transcrita introduce como modificacién que sea la
Ley, las ordenanzas o los acuerdos las que determinen los elementos del
tributo, en clara concordancia y desarrollo de los principios de
descentralizacidon y autonomia de las entidades territoriales, consagrados en
los articulos 1°, 287-3, 300-4 y 313-4 de la Carta, al conferirles a las
Asambleas Departamentales y a los Concejos Municipales la potestad de

establecer los diferentes aspectos de la obligacion tributaria.
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En el marco de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, fue discutido el
tema del nuevo ordenamiento territorial y al respecto puede observarse cual
era la finalidad perseguida y que efectivamente quedd plasmada en el texto

constitucional, que dicta:

“"Armar un modelo integral del ordenamiento territorial colombiano.

No se busca una revolucion en el ordenamiento territorial colombiano, sino una
conservacion de las instituciones que tenemos, actualizada y racionalizada a la
luz de los siguientes principios: integridad, articulacion, coherencia,
municipalidad, fortalecimiento fiscal, descentralizacion, equidad, simpleza,
brevedad, flexibilidad y modernizacion.”®

Se observa entonces, la intencién del constituyente primario en querer dotar
de la suficiente autonomia fiscal de los Departamentos, para que se inicie el
avance hacia el desarrollo econdmico, garantizando la prestacion de los
servicios publicos de una manera eficaz y eficiente por el impulso

administrativo que las autoridades seccionales pueden generar.

Lo anterior, interpretado en armonia con el Estado unitario que Colombia es
por definicidon, articulo 1° superior, hace que se interprete de manera
uniforme tanto por la H. CORTE CONSTITUCIONAL como por el H. CONSEJO
DE ESTADO, que si bien los entes territoriales poseen cierta autonomia, en
materia fiscal, ella se encuentra sujeta al principio de legalidad, es decir, el
legislador es el Unico que puede crear los tributos de todo orden, nacionales,
departamentales o municipales, y atendiendo que la competencia general se
encuentra radicada en el CONGRESO DE LA REPUBLICA, mientras mas amplia
sea la regulacion legal, en sentido formal, del tributo, menos posibilidades
tendran los 6rganos territoriales de ejercer su autonomia, y en sentido
contrario, mientras mas corta sea la regulacién del tributo creado por la ley,
mas amplia seran las facultades de las autoridades territoriales. En este
sentido, las siguientes providencias de las corporaciones jurisdiccionales ya
identificadas, sobre un tema tributario que ha sido paradigmatico como lo es

el impuesto del alumbrado publico:

"(...) en lo que hace a la autorizacion para crear los tributos acusados se observa
una cabal correspondencia entre el articulo 1 de la ley 97 de 1913 y los preceptos
constitucionales invocados, esto es, los articulos 313-4 y 338 superiores. En
efecto, tal como lo ha venido entendiendo esta Corporacion, el articulo 338
superior constituye el marco rector de toda competencia impositiva de orden

6 GACETA CONSTITUCIONAL, nimero 143, pagina 2. Santafé de Bogota D.C. viernes 27 de
diciembre de 1991.
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nacional o territorial, a cuyos fines concurren primeramente los principios de
legalidad y certeza del tributo, tan caros a la representacion popular y a la
concrecion de la autonomia de las entidades territoriales. Ese precepto entrafa
una escala de competencias que en forma directamente proporcional a los niveles
nacional y territorial le permiten al Congreso de la Republica, a las asambleas
departamentales y a los concejos municipales y distritales imponer tributos
fijando directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables y las tarifas. En consonancia con ello el articulo 313-4 constitucional
prevé el ejercicio de las potestades impositivas de las asambleas y concejos al
tenor de lo dispuesto en la Constitucion Politica y la ley, siempre y cuando ésta
no vulnere el nucleo esencial que informa la autonomia territorial de los
departamentos, municipios y distritos. Por lo mismo, la ley que cree o autorice la
creacion de un tributo territorial debe gozar de una precision tal que acompase
la unidad econémica nacional con la autonomia fiscal territorial, en_orden a

desarrollar el principio de iqualdad frente a las cargas publicas dentro de
un marco equitativo, eficiente y progresivo.

Destacando en todo caso que mientras el Congreso tiene la potestad exclusiva
para fijar todos los elementos de los tributos de caracter nacional; en lo atinente
a tributos del orden territorial debe como minimo crear o autorizar la creacién de
los mismos, pudiendo a lo sumo establecer algunos de sus elementos, tales como
el sujeto activo y el sujeto pasivo, al propio tiempo que le respeta a las asambleas
y concejos la competencia para fijar los demas elementos impositivos, y claro, en
orden a preservar la autonomia fiscal que la Constitucion le otorga a las entidades
territoriales. Es decir, en la hipdtesis de los tributos territoriales el Congreso de
la Republica no puede establecerlo todo.”” (Resalto y negrillas fuera de texto.)

"Por eso, el mismo articulo 338 de la Constitucion, que el demandante estima
violado, dispone con claridad que no solamente la ley sino las ordenanzas y los
acuerdos son los actos que consagraran directamente los elementos de los
tributos. Tal competencia estad deferida, pues, segun que el gravamen sea
nacional, departamental, distrital o municipal, al Congreso, a las asambleas y a

los concejos.

Dicho mandato constitucional no se agota, entonces, en la prevision de los
poderes del Congreso en materia tributaria, ni en la consagracion de los requisitos
gue deben reunir las leyes mediante las cuales los ejerza, sino que reconoce la
existencia de los distintos niveles tributarios, dejando el respectivo espacio a las
asambleas departamentales y a los concejos distritales y municipales para
percibir, por la via de impuestos, tasas y contribuciones, las rentas que habran
de aplicar para la realizacion de sus funciones y para la afirmacion de su
autonomia.

Dentro de ese contexto, la referencia a la obligacion de sefialar en el acto creador
del impuesto los elementos esenciales de la obligacidn tributaria ha de entenderse
hecha, segun el tipo de gravamen, por el nivel territorial al gue corresponda, de
lo cual se infiere que si el legislador, como puede hacerlo (articulos 295, 300-4 y
313-4), decide regular o establecer normas generales sobre tributos del orden
departamental, municipal o distrital, no se le puede exigir, ni debe permitirsele,
gue en la ley respectiva incluya directamente todos los componentes del tributo
(hecho gravable, base gravable, sujetos activos, sujetos pasivos y tarifas) o, en
los casos de tasas y contribuciones, el método y el sistema para recuperacion de
costos o la participacion en beneficios -como si esta obligado a hacerlo tratandose
de tributos nacionales-, pues su funcién no es, ni puede ser, segun las reglas de
la descentralizacion y la autonomia de las entidades territoriales, la de sustituir a
los érganos de éstas en el ejercicio de la competencia que les ha sido asignada
por la Constitucion.” (Subrayas propias)

"Por eso, el mismo articulo 338 de la Constitucion, que el demandante estima
violado, dispone con claridad que no solamente la ley sino las ordenanzas y los

7 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-504 de 2002 del 3 de julio de 2002, Magistrado Ponente:
Jaime Araujo Renteria
8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1043 de 2003 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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acuerdos son los actos que consagraran directamente los elementos de los
tributos. Tal competencia esta deferida, pues, segun que el gravamen sea
nacional, departamental, distrital o municipal, al Congreso, a las asambleas y a

los concejos.

Dicho mandato constitucional no se agota, entonces, en la prevision de los
poderes del Congreso en materia tributaria, ni en la consagracion de los requisitos
qgue deben reunir las leyes mediante las cuales los ejerza, sino que reconoce la
existencia de los distintos niveles tributarios, dejando el respectivo espacio a las
asambleas departamentales y a los concejos distritales y municipales para
percibir, por la via de impuestos, tasas y contribuciones, las rentas que habran
de aplicar para la realizaciéon de sus funciones y para la afirmacion de su
autonomia.

Dentro de ese contexto, la referencia a la obligacion de sefalar en el acto creador
del impuesto los elementos esenciales de la obligacidn tributaria ha de entenderse
hecha, segun el tipo de gravamen, por el nivel territorial al gue corresponda, de
lo cual se infiere que si el legislador, como puede hacerlo (articulos 295, 300-4 y
313-4), decide regular o establecer normas generales sobre tributos del orden
departamental, municipal o distrital, no se le puede exigir, ni debe permitirsele,
gue en la ley respectiva incluya directamente todos los componentes del tributo
(hecho gravable, base gravable, sujetos activos, sujetos pasivos y tarifas) o, en
los casos de tasas y contribuciones, el método y el sistema para recuperacion de
costos o la participacion en beneficios -como si esta obligado a hacerlo tratandose
de tributos nacionales-, pues su funcién no es, ni puede ser, segun las reglas de
la descentralizacién y la autonomia de las entidades territoriales, la de sustituir a
los érganos de éstas en el ejercicio de la competencia que les ha sido asignada
por la Constitucion.” (Subrayas propias)

Se debe reiterar en este momento a guisa de conclusién parcial, que los
tributos territoriales deben poseer una creacion legal, en sentido formal, y
gue de conformidad con articulos 1, 4, 311, 313 numeral 4 y 338 de la
Constitucion Politica, es del resorte de las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales y Distritales, su configuracién y estructuracion,
conforme a los limites fijados por la ley, teniendo entonces los entes

territoriales una competencia derivada.

En efecto, el poder tributario, entendido como la responsabilidad de
crear tributos de conformidad con la Constitucidon de 1991 radica en el
legislativo, no obstante, como previamente se advirtid, el texto
constitucional reconoce a las Asambleas Departamentales y Concejos
Municipales, la competencia para establecerlos en sus jurisdicciones y
regular los elementos de la obligacion tributaria (poder tributario

derivado)®.

° En la sentencia C 506 de 11995, la Corte Constitucional, sefiald que el poder tributario
de las entidades territoriales es derivado, debido a que la Constitucion sefala que tanto
las asambleas departamentales como los concejos municipales, al decretar o votar los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, deben cefiirse a lo establecido
en la Ley. Aunque un sector de la doctrina, considera que tan originario es el poder
tributario del Estado como el de los entes territoriales, porque ambos encuentran
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Refiriéndose a las competencias de los entes territoriales y su autonomia
impositiva fiscal, asi como la posibilidad de establecer elementos del tributo,

la Corte Constitucional en sentencia C — 035 de 2009, expreso:

"Conclusiones extraidas del analisis de Ilos precedentes
jurisprudenciales: En conclusion, la jurisprudencia viene orientandose en el
sentido de admitir que la autonomia tributaria de los entes territoriales exige al
legislador reservar un espacio para el ejercicio de sus competencias
impositivas, de manera que el Congreso no puede determinar todos los
elementos de la obligacion tributaria, porque produciria un vaciamiento de las
facultades de las asambleas y concejos. Ahora bien, aunque la determinacion
por los entes territoriales de los elementos de la obligacion tributaria debe
llevarse a cabo siguiendo unas pautas minimas fijadas por el legislador, la Corte
ha considerado expresamente que "la fijacion de los parametros basicos implica
reconocer que ese elemento minimo es la autorizacion que el legislador
da a las entidades territoriales para la creacion del tributo.”*° (Negrillas
fuera del original). En otras palabras, la jurisprudencia ha aceptado que la sola
autorizacion del tributo constituye un parametro minimo constitucionalmente
aceptable, a partir del cual puede admitirse que las ordenanzas y los acuerdos
puedan fijar los elementos de la obligacién tributaria. Sin embargo, también
ha puesto de presente que “"debido a que la identidad del impuesto se
encuentra intimamente ligada al hecho gravable, es claro que la ley
debe delimitar los hechos gravables que son susceptibles de ser
generadores de impuestos territoriales.”*!

Asi las cosas, la jurisprudencia ha admitido que los elementos de la obligacion
tributaria sean determinados por las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales, pero dentro de unos parametros minimos que deben
ser sefalados por el legislador. Estos parametros minimos, segun se desprende
de la jurisprudencia, son dos: (i) la autorizacién del gravamen por el legislador,
y (ii) la delimitacién del hecho gravado con el mismo”

De lo expuesto, se concluye que los entes territoriales por conducto de sus
corporaciones de elecciéon popular (Asambleas Departamentales - Concejos
Municipales) tienen la competencia para establecer los tributos, asi como sus
elementos, pero no de manera auténoma, sino que requieren de ley previa
gue autorice su creacién, es decir, que se trata de una competencia derivada,

subordinada a la ley.

El maximo organo de la jurisdiccién contenciosa administrativa en

reconocimiento expreso en la Constitucion en sus articulos 300 numeral 4. 313 numeral
4 y 338. Lo que existe es una diferenciacion en sus limites, porque mientras el poder del
Estado, no encuentra mas limites que los derivados del texto constitucional, el de los
entes territoriales encuentra unos limites adicionales en la Ley, la cual es dictada con el
fin de encauzar juridicamente el poder de las entidades locales. Ver al respecto, CURSO
DE DERECHO TRIBUTARIO, PROCEDIMIENTO Y REGIMEN SANCIONATORIO. Universidad
Externado de Colombia. Editor: Julio Roberto Piza Rodriguez. Pagina 73. Leccion dos.
ROBERTO INSIGNARES GOMEZ y MARY CLAUDIA SANCHEZ PENA. Segunda reimpresion,
Bogota, Julio de 2013.

10 Sentencia C-1043 de 2003. M.P. Jaime Cdrdoba Trevifio. Negrillas fuera del original
11 Sentencia C-992 de 2004. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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providencia donde se hace énfasis en la modificacion de la postura

jurisprudencial existente, sefald al respecto:

"Mediante sentencia del 9 de julio de 2009, la Sala modificé la jurisprudencia
respecto de la facultad de los Concejos Municipales en materia impositiva. Tal
providencia se expidié con ocasiéon del analisis de legalidad de un acuerdo que,
en desarrollo de la Ley 97 de 1913, establecid los elementos del impuesto “sobre
telégrafos y teléfonos urbanos, sobre empresas de luz eléctrica, de gas y
analdgicas”. En esa sentencia se determiné la legalidad del acuerdo demandado
con fundamento, principalmente, en la sentencia C-504 de 2002, mediante la
que, la Corte Constitucional determind la vigencia de los literales d) e i) del
articulo 1 de la Ley 97 de 1913 y declaré que son exequibles bajo el entendido
de que corresponde a los concejos municipales determinar los elementos de los
tributos cuya creacion autorizo la citada ley. También se acogio, de la sentencia
citada que, "(...) creado el tributo o autorizada su implantacién por parte de la
ley, en el evento de que ésta no se haya ocupado de definir todos los
presupuestos objetivos del gravamen y por ende del sefialamiento de los
elementos esenciales de identificaciéon y cuantificacién, corresponde directamente
a las respectivas corporaciones de eleccion popular, efectuar las previsiones sobre
el particular. (...)

Con fundamento en la doctrina judicial expuesta, queda claro que el articulo 1 de
la Ley 97 de 1913 cred el impuesto de alumbrado publico y faculté al Concejo de
Bogota para fijar los elementos del impuesto. Por disposicion de la Ley 84 de
1915, esa facultad se hizo extensiva a todos los municipios. (...)El aspecto
espacial del hecho generador esta determinado por la jurisdiccion del
municipio.”*?

En ese mismo sentido, sobre el tema, reitera el H. CONSEJO DE ESTADO:

"En consecuencia, al haber sido creado el impuesto de alumbrado publico por la
Ley 97 de 1913 y autorizada su aplicacién en los demas municipios mediante la
Ley 84 de 1915, unido a las facultades otorgadas por la Constitucion a dichos
entes para establecer tributos, el Concejo Municipal de Yumbo podia no solo
establecer en su jurisdiccion el impuesto de alumbrado publico que ya habia sido
creado por el Legislador sino que, ademas, era competente para determinar los
elementos del tributo, como lo hizo a través de los Acuerdos acusados. Por tanto,
contrario a lo sostenido por la parte actora, el ente demandado no excedié las
facultades constitucionales que en materia tributaria fueron conferidas a los
Concejos municipales. "3

Como corolario de lo anterior, existe en cabeza de los entes territoriales la
potestad o poder fiscal, limitado en todo caso por la ley, pero que en su
autonomia puede entrar a regular los elementos esenciales del tributo que

sea creado o autorizado por la ley, siendo este, el principio de legalidad

12 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA.
Consejero ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Sentencia del 11 de marzo de 2010.
Radicaciéon numero: 54001-23-31-000-2004-01079-00(16667) Actor: ERNESTO COLLAZOS
SERRANO. Demandado: MUNICIPIO SAN JOSE DE CUCUTA.

13 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA.
Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Sentencia del 23 de septiembre de
2013. Radicacion: 76001-23-31-000-2002-90657-01 [19577]. Demandante: FUNDACION
EMPRESARIAL PARA EL DESARROLLO DE YUMBO Y OTROS. Demandada: MUNICIPIO DE YUMBO
- VALLE DEL CAUCA.

Pagina 19 de 35



MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DERECHO
RADICACION: 70001-23-33-000-2016-00278-00

tributaria®, el limite para el ejercicio de dicha autonomia's-16,

En ese orden, dentro de la estructura del sistema de impuestos
departamentales encontramos una serie de estampillas!’/, que han sido
desarrolladas de forma inicial por el Decreto 1222 de 1986 y con

posterioridad, por unas leyes especiales que han regulado el punto.

En este tema general del tributo de estampilla, como lo afirma la doctrina,
no pueden lanzarse teorias generales sobre su hecho generador, dado que
por la particularidad de ser creado por la ley, en ciertas ocasiones
desarrollados ciertos puntos en ella y en otros simplemente autorizar su
emision, es menester no solo analizar la ley de creacién, sino el acto
administrativo general (acuerdo u ordenanza que la desarrolla) para fijar los

elementos del tributo y su naturaleza juridicat®.

14 E| principio de legalidad tributaria comprende, el establecimiento del tributo y la determinacion
de los elementos de la obligacion tributaria. La Constitucion Politica, ensefia que no debe existir
tributo sin que se haya proferido ley que lo imponga, es por ello que los tributos deben cumplir
los elementos basicos de la obligacion tributaria, como lo son: el hecho generador, el sujeto activo
y pasivo, la base gravable y la tarifa.

15 En este sentido, puede consultarse:

Bravo, J.D. (2008), Poder tributario y autonomia fiscal de las entidades territoriales en Colombia.
En E. Lozano. (Ed.) (2008), Fundamentos de la tributacion. (p. 143 a 176) Bogota: Universidad
de Los Andes.

Marin, M. (2008). Financiacién y poder fiscal de las entidades descentralizadas. En J. Piza. (Ed.),
Régimen impositivo de las entidades territoriales (pp. 21 a 61). Bogota: Universidad Externado de
Colombia.

16 En la sentencia C 537 de 1995, la Corte Constitucional sefald que los elementos de
las contribuciones parafiscales o fiscales podian estar determinados no sélo en la Ley,
sino también en las ordenanzas departamentales y acuerdos municipales, de manera
gue si el legislador no definia directamente dichos elementos, bien podia hacerlo
directamente la entidad territorial.

17 Sobre el tema, puede consultarse un analisis sistematico sobre el tema en: Rodriguez, C.E.
(2010). Régimen del tribute de estampilla. Revista Impuestos (160), 18-23.

18 En este sentido, nos ilustra la doctrina especializada: “Es constante la afirmacion de la
naturaleza del tributo de estampilla como tasa, particularmente documental, bien en la
jurisprudencia, o bien en la doctrina y hasta en el legislador mismo. Sin embargo, esta afirmacion
es dificil de sostener, mas todavia en el actual escenario, donde en aras de no infringir la
autonomia de las entidades territoriales, se les da la libertad de enmarcar el hecho gravado sin
ninguna restriccién desde la ley autorizadora, pudiendo entonces, revestir la forma del tributo en
otra categoria dependiendo de lo establecido por la asamblea o concejo correspondiente. Esto se
debe a la mecénica propia del tributo de estampilla, que consiste en la autorizacién del legislador
por medio de una ley “autorizadora” a la entidad territorial, para que lo establezcan en su
jurisdiccidon, en un amplio marco de accién, que incluye, la determinacion de los elementos
esenciales de la obligacion tributaria.

Teniendo en cuenta la advertencia realizada con anterioridad, relativa a las singulares
particularidades de su estructura, no es recomendable, entonces, adoptar esta teoria sin consultar
el desarrollo territorial de cada estampilla en particular, pues, puede suceder, como en realidad
acontece, que en desarrollo de la ley autorizadora, la entidad territorial se aleje de un mero
aspecto documental y grave no ya la prestacién de un servicio, sino otra actividad econdmica
siendo entonces un impuesto diferente, punto en el cual la afirmacién de tasa documental empieza
a menguar.” Ibidem.
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Por lo anterior, se analizard, en primer término, las leyes de autorizaciones,
para asi fijar el limite impuesto por el legislador a las Asambleas al momento
de crear el correspondiente tributo, para con fundamento en dicho marco,

estudiar en el caso concreto, los actos demandados.

II. ELEMENTOS DEL TRIBUTO, DENTRO DE LAS LEYES QUE
REGULAN LAS ESTAMPILLAS QUE SE DEMANDAN.

En la demanda de simple nulidad, se controvierte la legalidad de los apartes
de los que solicita se declaren viciados, de las diferentes Ordenanzas
departamentales que desarrolla las estampillas denominadas "PRO
UNIVERSIDAD DE SUCRE - TERCER MILENIO, PARA EL BIENESTAR DEL
ADULTO MAYOR DEL DEPARTAMENTO DE SUCRE y PRO HOSPITAL
UNIVERSITARIO DE SINCELEJO”, por lo que se estudiaran en este acapite

las leyes de creacidn de los mencionados recursos publicos.

Se reitera, que el legislador puede optar por solo crear el tributo, otorgando
amplias facultades a los cuerpos colegiados deliberativos territoriales, o por
su parte, desarrollar de manera mas detallada los elementos del tributo y
por ello, de dicho modelo que siga el legislador en la ley de creacién del
mismo, el ente territorial posee mas o menos libertad de configuracidon del

recurso.

a) ESTAMPILLA PRO HOSPITALES UNIVERSITARIOS: La primera de las
leyes a analizar es la Ley 645 de 2001. De ella se resaltan las siguientes

normas.:

"ARTICULO 30. Autorizase a las Asambleas Departamentales en cuyo
territorio funcionen Hospitales Universitarios Publicos para que determinen las
caracteristicas, tarifas y todos los demds asuntos referentes al uso obligatorio
de la estampilla en las actividades y operaciones que se deban realizar
en los departamentos y municipios de los mismos.

ARTICULO 4o. Las providencias que expidan las asambleas departamentales en
cuyo territorio funcionen Hospitales Universitarios Publicos en desarrollo de la
presente ley, seran llevadas a conocimiento del Gobierno Nacional, a través del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

ARTICULO 5o0. Las obligaciones de adherir y anular las estampillas a que se refiere
esta ley quedan a cargo de los funcionarios departamentales y municipales que
intervengan en los actos.

ARTICULO 60. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> El recaudo de esta estampilla se
destinara exclusivamente para lo establecido en el articulo 2o0. de la presente ley
y la tarifa con que se graven los distintos actos, no podran exceder del dos por
ciento (2%) del valor de los hechos a gravar.”
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Esta normativa, fue demandada ante la H. CORTE CONSTUTICONAL por
violacion del principio de legalidad del tributo, por lo que la mencionada
Corporacién analizé los elementos de la misma, desarrollados en la ley en

estudio, interpretando:

“"15. Estima la Corte que la serie de elementos inherentes a la estampilla y
sefalados por el Congreso de la Republica en la ley demandada son suficientes
para garantizar el principio de legalidad del tributo a que se ha hecho referencia.

En efecto, al analizar el contenido de la Ley 645 se encuentra que en ella se
consagran los siguientes elementos propios: 1°) Sefala los destinatarios de la
autorizacion: las asambleas departamentales en cuyo territorio funcionen
hospitales universitarios (art. 1°); 2°) indica el objeto de la autorizacion: la
emision de la estampilla pro-hospitales universitarios publicos (art. 1°); 3°) sefala
las actividades a las que se destinara los recaudos por la venta de las estampillas
(arts. 20y 6°); 49) fija los limites materiales a la autorizacion dada a las asambleas
departamentales: la determinacion de las caracteristicas, tarifas y todos los demas
asuntos referentes al uso obligatorio de la estampilla (art. 3°); 59) se refiere al
objeto del gravamen: las actividades y operaciones que se deban realizar en los
departamentos y municipios de los mismos (art. 3°); 6°) consagra una modalidad
de seguimiento de las decisiones adoptadas por las asambleas departamentales
por parte del Gobierno Nacional - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; 7°)
sefala quiénes son los encargados de adherir y anular las estampillas: los
funcionarios departamentales y municipales que intervengan en los actos (art.
50),; 89) fija un limite maximo a la tarifa con que se graven los distintos actos, la
cual no podra exceder del 2% del valor de los hechos a gravar (art. 6°); 9°) indica
cudles seran las dependencias que tendran a su cargo el recaudo por la venta de
las estampillas: las secretarias de hacienda departamentales y las tesorerias
municipales (art. 7°); 10°) dice que el control de los recaudos estara a cargo de
las contralorias departamentales; y 11°) sefiala dos limites al monto total de
recaudo por la emisién de las estampillas: hasta seis mil millones de pesos moneda
corriente por departamento y hasta por 10% del valor del presupuesto del
respectivo departamento en concordancia con el articulo 172 del Decreto 122 de
1986.

Como se observa, al evaluar la ley demandada no se encuentra ninguna dificultad
para determinar e individualizar el gravamen pues en su contenido hace referencia
a los elementos constitucionales propios de un tributo.'® 1) El sujeto activo es el
departamento en su calidad de entidad territorial. Este hecho se evidencia en el
articulo 7° de la Ley 645 donde se establece que los recaudos por la venta de las
estampillas estaran a cargo de las secretarias de hacienda departamentales. 2)
El hecho gravable esta indicado en los articulos 39, 50 y 6° en donde se dice que
seran las actividades y operaciones que se deban realizar en los departamentos y
municipios de los mismos y que impliquen la realizacion de actos en los cuales
intervengan funcionarios departamentales y municipales;?° 3) El sujeto pasivo

19 F| articulo 338 de la Constitucion sefiala que son elementos del tributo el sujeto activo, el sujeto
pasivo, los hechos, las bases gravables y las tarifas.

20 En Colombia la emisién de estampillas se ha empleado en la prestacion del servicio de correo,
como instrumento para mejorar los ingresos publicos y como mecanismo comprobatorio del pago
de tasas e impuestos. Estas Caracteristicas fueron puestas de presente en la Sentencia C-1097 de
2001, M.P. Jaime Araujo Renteria, al decidir sobre la constitucionalidad del articulo 38 de la Ley
397 de 1997, en el cual se crea la estampilla pro-cultura. En aquella ocasién dijo la Corte:

“A través de la Ley 90 de 1880 Colombia se afilié a la Unidn Postal Universal -UPU-, quedando en
poder del Ejecutivo el monopolio de la emisién de estampillas de correo. Mediante la Ley 68 de
1916 se organizd el Servicio de Giros Postales, que en 1963 cambié su denominacién por la de
Administracién Postal Nacional, contando entre sus objetivos los de “Emitir, en nombre de la
Nacién y en forma privativa las especies postales, custodiarlas, tutelarlas y comercializarlas”,
siguiendo al efecto las reglamentaciones de caracter universal dictadas por la UPU.
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tendra que estar relacionado con las actividades y operaciones sefialadas como
hecho gravable; 4) la tarifa, segun el articulo 69, no podra exceder del dos por
ciento (2%) del valor de los hechos a gravar; y 5) la base gravable sera el valor
de los hechos a gravar (art. 69), "1

Asi las cosas, tanto la ley, en su articulo 5, como la interpretacion que de ella
hizo la H. CORTE CONSTITUCIONAL, hacen ver como el hecho generador del
tributo en estudio, claramente son actividades desarrolladas en el respectivo
departamento o municipio, pero aclarando que en ellas deben intervenir
funcionarios de dicha categoria, es decir, en otras palabras, son actividades

y operaciones claramente del orden territorial.

En igual sentido, ha interpretado el H. CONSEJO DE ESTADO, en providencia

de la que se cita su aparte pertinente:

"En el caso concreto, es claro que el sujeto pasivo de la estampilla tendra que
estar relacionado con las actividades y operaciones sefialadas como hecho
gravable, la base gravable serd el valor de los hechos a gravar, es decir, las
actividades y operaciones que se deban realizar en los departamentos y
municipios, que impliquen la realizacion de actos en los cuales intervengan
funcionarios departamentales y municipales y la causacioén del tributo se surtira
con la realizacion del hecho generador. 7?2

“La necesidad de mejorar el ingreso publico territorial para el logro de ciertos propodsitos fue
haciendo de la estampilla un medio de creciente aplicacién - trascendiendo la esfera del correo-
en objetivos tales como el desarrollo departamental, la electrificacion rural, la universidad, los
servicios hospitalarios, etc. Al punto de que en abril del afio en curso, segun informe de la
Comision Tercera de la Camara de Representantes, existian en los departamentos alrededor de
70 estampillas, observandose ademas que en varios de ellos opera simultaneamente mas de una
estampilla, siendo patente que por regla general tales estampillas militan como gravamenes en si
mismos. Situacion que a su vez no ha encontrado diques definitorios, pues al decir del Ministerio
de Hacienda hoy son multitud las leyes y proyectos de ley relativos a estampillas.

“Con arreglo a este proceso histérico, al trascender los dominios del correo la estampilla fue
incursionando como documento comprobatorio de pago tanto de tasas como de impuestos al lado
de los sellos secos y el papel sellado; no correspondiendo en tales hipotesis a un gravamen en si
mismo. “En la practica colombiana se encuentran unas vifietas denominadas comunmente
estampillas para certificar el pago del impuesto al consumo o transito de determinados bienes
como los licores y el cigarrillo”. Constituyendo al efecto “"un mecanismo de fiscalizacion
impositiva”.

“Igualmente recuerda el Ministerio de Hacienda que las diferentes reglamentaciones territoriales
sobre estampillas hacen referencia al cobro que practica la Administracion por la realizacion,
expedicion o certificacion de un acto juridico. Agregando que con tales usos este tipo de
estampillas converge en su origen con el impuesto de sellos, el cual hace referencia al medio fisico
comprobatorio del pago de una obligacion fiscal como la “estampilla fiscal o el papel sellado que
se adquiere para hacer efectivo el tributo”.

21 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-227 de 2002.

22 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA.
CONSEJERO PONENTE: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ. Sentencia del 27 de marzo de 2014.
DEMANDANTE: ASOCIAC,ION NACIONAL DE EMPRESARIOS DE COLOMBIA. DEMANDADO:
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO. RADICADO: 080012331000-2010-00990-02 (20211).

En igual sentido: ]

CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA
Consejero ponente: WILLIAM GIRALDO GIRALDO. Sentencia del 7 de noviembre de 2012.
Radicacion nimero: 54001-23-31-000-2004-01158-01(18867) Actor: CAMARA DE COMERCIO DE
CUCUTA Demandado: DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER.
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Por lo expuesto, dichas son las condiciones legales que debe poseer el

mencionado tributo para encontrarse acorde con la ley de creacion.

b) ESTAMPILLA PRO UNIVERSIDAD DE SUCRE - TERCER MILENIO:

Desarrollada por Ley 656 de 2001, norma del siguiente tenor:

"ARTICULO 1o0. Autorizase a la Asamblea Departamental de Sucre para que
ordene la emision de la estampilla "Universidad de Sucre, Tercer Milenio".

ARTICULO 20. La emisién de la estampilla que se autoriza serd hasta por la suma
de $50.000.000.000 (cincuenta mil millones de pesos), a pesos constantes de
2000.

ARTICULO 3o0. Autorizase a la Asamblea Departamental de Sucre para que
determine las caracteristicas, tarifas y todos los demas asuntos referentes al uso
obligatorio de la estampilla en las actividades y operaciones que deben
realizarse en el Departamento de Sucre. Las ordenanzas que expida la
Asamblea Departamental, en desarrollo de lo dispuesto en la presente ley seran
llevadas a conocimiento del Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico.

PARAGRAFO. <Pardgrafo INEXEQUIBLE>.

ARTICULO 4o. La tarifa contemplada en esta ley no podrd exceder el dos por
ciento (2%) del valor del hecho sujeto al gravamen.

ARTICULO 5o0. La fiscalizacién de los recursos provenientes de la presente ley
corre a cargo de la Contraloria Departamental de Sucre.

ARTICULO 60. Dentro de los hechos y actividades econémicas sobre los
cuales se obliga el uso de la estampilla, la Asamblea Departamental de
Sucre podra incluir contratos, y en general los que considere pertinentes y de
ley la Asamblea Departamental.

ARTICULO 7o0. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacion.”

Dicha ley, estudiada por la H. CORTE CONSTUTICONAL, fue declarada
ajustada a la Constitucion, a excepcidon del paragrafo del articulo 3, que
consagraba la posibilidad de cambiar el sistema de recaudo diferente a la
estampilla fisica. En dicha providencia, la Corte analizd los elementos del

tributo, asi:

"Tal como se constata, la ley 656 de 2001 autorizo la emisidon de una estampilla
para la Universidad de Sucre, fijando al respecto el sujeto activo (Departamento
de Sucre), facultando a la Asamblea para establecer el hecho generador
(actividades y operaciones circunscritas al Departamento, incluidos los contratos)
y estipulando el tope méximo de la tarifa (2%), siendo competencia de la
Asamblea de Sucre la determinacion del sujeto pasivo, las caracteristicas de la
estampilla y la tarifa concreta en el marco del limite sefialado.” %3

Asi las cosas, claramente los elementos del tributo en estudio, diferentes a

23 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-538 de 2002.
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la tarifa maxima y a su forma documental de causacidon, quedan en manos
de la Asamblea Departamental de Sucre, con la limitante consagrada en los
articulos 62 numeral 1 y 71 numeral 5 del Decreto 1222 de 1986, como

marco general de sus funciones.

c) ESTAMPILLA PRO BIENESTAR DEL ADULTO MAYOR EN EL
DEPARTAMENTO DE SUCRE: Desarrollada por las Leyes 687 de 2001 y
1276 de 2009, normas del siguiente tenor:

"ARTICULO 1o. Modificado por el art. 3, Ley 1276 de 2009. Autorizanse a las
Asambleas Departamentales, a los Concejos Distritales y Municipales para emitir
una estampilla como recurso para contribuir a la dotacion, funcionamiento y
desarrollo de programas de prevencién y promocion de los Centros de Bienestar
del Anciano y centros de vida para la tercera edad en cada una de sus respectivas
entidades territoriales.

ARTICULO 2o0. Modificado por el art. 4, Ley 1276 de 2009. El valor anual de la
emision de la estampilla a la cual se refiere el articulo anterior, seréd hasta del
cinco por ciento (5%) del presupuesto anual de cada entidad territorial y de
acuerdo con sus necesidades.

ARTICULO 30. Autorizanse a las Asambleas Departamentales, a los Concejos
Distritales y Municipales para sefalar el empleo, la tarifa discriminatoria y demas
asuntos inherentes al uso de la estampilla pro-dotacion y funcionamiento de los
Centros de Bienestar del Anciano, centros de la vida para la tercera edad en todas
las operaciones que se realicen en sus entidades territoriales.

PARAGRAFO. Las ordenanzas que expidan las Asambleas, y los acuerdos que
expidan los distritos y municipios, en cada una de su respectiva jurisdiccion, seran
comunicados al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para lo de su
competencia.

ARTICULO 4o. Modificado por el art. 5, Ley 1276 de 2009. El producido de la
estampilla seréd aplicado en su totalidad a la dotacion y funcionamiento de los
Centros de Bienestar del Anciano, instituciones y centros de vida para la tercera
edad en su respectiva jurisdiccion.

El recaudo de la estampilla de cada administracion departamental se distribuira
en los distritos y municipios de su jurisdiccion en proporcion directa, al numero
de ancianos indigentes que atienda el ente distrital o municipal en sus Centros de
Bienestar del Anciano.

ARTICULO 50. Modificado por el art. 8, Ley 1276 de 2009. La administracion y
ejecucion de los programas al anciano que se realicen con el producto de la
estampilla, sera responsabilidad de los distritos, municipios y departamentos los
cuales se podran llevar a cabo por la administracion directamente o a través de
entidades promotoras (organizaciones no gubernamentales o entidades
especializadas, instituciones o centros debidamente reconocidos sin animo de
lucro).

ARTICULO 60. Modificado por el art. 11, Ley 1276 de 2009. En los Centros de
Bienestar del Anciano, los distritos, los municipios y el departamento tendran la
obligacién de prestar servicios de atencion gratuita a los ancianos indigentes, que
no pernocten necesariamente en los centros, a través de los cuales se garantiza
el soporte nutricional, actividades educativas, recreativas, culturales y
ocupacionales.
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ARTICULO 70. Las entidades territoriales autorizadas por las asambleas
departamentales, concejos distritales y municipales que adopten la estampilla y
recauden los fondos provenientes de los actos que se lleguen a gravar, podran
suscribir convenios con entidades de naturaleza privada, sin animo de lucro, que
desarrollen en su objeto y finalidad, actividades encaminadas a proteccion y
asistencia de las personas de la tercera edad.

ARTICULO 8o. El control fiscal previsto en la Constitucién y la ley serd ejercido
por las correspondientes contralorias de jurisdiccion de cada entidad territorial, y
cuando no existiere, por la entidad que supla o cumpla el respectivo control fiscal.

ARTICULO 90. Esta ley rige desde su promulgacién y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.”

De las mismas normas, se infieren los elementos del tributo que crean,
siendo el sujeto activo el departamento o el municipio, facultando a las
Asambleas y Concejos para establecer el hecho generador y estipulando el
tope maximo de recaudo, mas no de tarifa a aplicar, por lo que quedan en
manos del correspondiente érgano politico administrativo, el ejercicio de
dicha funcion, quedando las Asambleas de todas formas limitadas conforme
lo consagran los articulos 62 numeral 1 y 71 numeral 5 del Decreto 1222 de

1986, como marco general de sus funciones.

Basten las anteriores consideraciones generales, legales, jurisprudenciales y

doctrinales, para estudiar:

III. EL CASO CONCRETO

Recapitulando, se tiene que, la demandante pretende la nulidad de los actos
contenidos en el numeral 2 del articulo 305 de la ordenanza 130 del 02 de
diciembre de 2014, Literal b, 2 del articulo 323 numeral 2 del articulo 305 de
la ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, Inciso 3 del articulo 339 de
la ordenanza 130 del 02 de diciembre de 2014, Inciso 3 del articulo 5 de la
ordenanza 016 del 7 de diciembre de 2001, literal b, 2 del articulo 6° de la
ordenanza 40 del 6 de mayo de 2010, e inciso 3 del articulo 5 de la ordenanza
19 del 12 de diciembre de 2007, expedidas por la Asamblea del
Departamento de Sucre (fol. 25 a 31).

El concepto de violacién de dichas normas, tal y como se sefiald ut supra,
consiste en la supuesta irregularidad en que incurrié el Departamento de
Sucre - Asamblea Departamental, desbordando el ambito de su
competencia, al gravar con las estampillas denominadas "UNIVERSIDAD DE
SUCRE - TERCER MILENIO, PRO HOSPITAL UNIVERSITARIO DE SINCELEJO
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y PRO BIENESTAR DEL ADULTO MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE”,
hechos que no se encuentran en su jurisdiccién, esto es, a los contratos,
facturas y/o cuentas de cobro, en las que intervengan entidades
descentralizadas nacionales, unidades administrativas especiales de la
nacion y demas entidades del orden nacional, con o sin personeria juridica y
cualquiera sea la rama del poder publico al que pertenezcan o al régimen
especial al que estén sometidos, cuando actien como contratantes, siempre
gue ademas, tales entidades tengan oficina, dependencias o representacion

dentro del territorio del departamento.

En ese orden, es preciso traer a colacidon los apartes de las disposiciones

demandadas:

De la ordenanza 130 de 2014 "Por la cual se expide el Estatuto de Rentas

del Departamento de Sucre”, se solicita la nulidad de las siguientes normas:

“ARTICULO 305.- HECHOS GENERADORES Y BASES GRAVABLES. La
obligacidon de pagar el importe de la Estampilla “Universidad de Sucre
Tercer Milenio, tendra como hecho generador los siguientes hechos, de
acuerdo a las bases que también se detallan a continuacién:

2. (..) Cualquiera que sea el lugar de ejecuciéon de sus obligaciones y los
contratos que se suscriban fuera del departamento pero cuyo objeto sea
para ejecutarse parcial o totalmente dentro del territorio sucrefio, suscritos
por la Nacidén y/o sus entidades descentralizadas. Unidades Administrativas
Especiales de la Nacion y demas entidades del orden nacional con o sin
personeria juridica cualquiera sea la rama del poder Publico al que
pertenezcan o el régimen especial al que estén sometidos, en los cuales
estos entes actlen como contratantes.

Se entenderan incluidas en esta categoria las empresas Industriales y
Comerciales del Estado del orden nacional, y las departamentales y
Municipales, originarias de otros departamentos, que, por razéon de su
objeto social, y en desarrollo de la libertad de empresa que rige en el pais
para cierto tipo de actividades econdmicas, ejecuten operaciones
industriales y/o comerciales en el departamento de Sucre

Para estos efectos se entienden incluidas dentro de esta categoria de
entidades, entre otras a las Empresas Prestadoras de Servicios Publicos
domiciliarios o ESP, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General
de la Nacién y sus entidades adscritas o vinculadas, todas las dependencias
de la Rama Judicial, la Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de la
Nacidén, la Contraloria General de la Republica, la Organizacién Electoral, el
Banco de la Republica, las Corporaciones Auténomas Regionales y en
general, todas aquellas sefialadas en el articulo 38 de la ley 489 de 1998.”
(Subrayado propio)

(.)

“"ARTICULO 323. HECHOS GENERADORES GRAVABLES Y TARIFAS:
Generara la obligacién de cancelar la estampilla la realizacion de las
siguientes operaciones, con las correspondientes bases y tarifas que se
relacionan a continuacion:
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1.-CONTRATOS.

b. Todos los contratos y sus adiciones en valor que se suscriban a partir de
la vigencia de la Ordenanza en el Departamento de Sucre cuya ejecucion
también sea dentro del Departamento, por entidades Descentralizadas
Nacionales. Unidades Administrativas Especiales de la Nacién y demas
Entidades del orden Nacional, con o sin personeria juridica y cualquiera sea
la rama del poder Publico al que pertenezcan o al régimen especial al que
estén sometidos, en los cuales estos entes actlan como contratantes,
siempre que ademas, tales entes tengan oficina, dependencias o
representacion dentro del territorio de! Departamento. Para estos efectos
se entienden incluidas de esta categoria de entidades, entre otras a las
Empresas Prestadoras de Servicios Publicos E.S.P., el Consejo Superior de
la Judicatura y todas las dependencias de la Rama Judicial, la Fiscalia
General de la Nacién y sus entidades adscritas o vinculadas, la Defensoria
del pueblo, los organismos de control Nacional tales como la Procuraduria
General de la Nacion, y Contraloria General de la Republica, el Banco de la
Republica, las Corporaciones Autéonomas Regionales, empresas de
Economia Mixta en las que el estado participe con un 50% o mas, y en
general todas las sefialadas en el articulo 38 de la Ley 489 de 1998.

“ARTICULO 339.- HECHOS GENERADORES Y BASE GENERAL. Segln
los usos y tarifas indicados en el articulo 340 de la presente Ordenanza,
generan la obligacién de cancelar la Estampilla los siguientes Hechos,
Actos, Contratos y Operaciones sobre las siguientes bases:

Todos los contratos y sus adiciones en valor que se celebren, con o sin
formalidades plenas, cualquiera que sea el lugar de ejecucion de sus
obligaciones y los contratos que se suscriban fuera del Departamento pero
cuyo objeto sea para ejecutarse parcial o totalmente dentro del territorio
sucrefio. suscritos por la Nacion y/o sus entidades descentralizadas,
unidades administrativas especiales de la Nacidon y demas entidades del
orden nacional, con o sin personeria juridica, cualquiera que sea la rama
del poder publico al que pertenezcan o el régimen especial al que estén
sometidos, en los cuales estos entes actlen como contratantes. Se
entenderan incluidas en esta categoria las empresas industriales y
comerciales del estado del orden nacional y las departamentales o
municipales originadas de otros departamentos que, por razén de su objeto
social, y en desarrollo de la libertad de empresa que rige en el pais para
cierto tipo de actividades econdmicas, ejecuten operaciones industriales y
/o comerciales en el Departamento de Sucre”

De la Ordenanza No. 016 del 07 de diciembre de 2001, “por la cual se
reglamenté el recaudo de la ESTAMPILLA UNIVERSIDAD DE SUCRE -
TERCER MILENIO” El inciso tercero del articulo 5° de dicho acto dispuso:

“ARTICULO QUINTO: Hechos Generadores y Base Gravable
General: Segln los usos y tarifas indicados en el Articulo 6° de la presente
ordenanza, generaran las obligaciones a cancelar la Estampilla los
siguientes Hechos, Actos, Contratos y Operaciones sobre las siguientes
bases:

CONTRATOS:..

(...) Cualquiera que sea el lugar de ejecucion de sus obligaciones y los
contratos que se suscriban fuera del Departamento pero cuyas obligaciones
se ejecuten parcial o totalmente dentro del territorio de este, suscritos por
Entidades descentralizadas Nacionales. Unidades Administrativas
Especiales de la Nacion y demas entidades del orden nacional, con sin
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personeria  juridica cualquiera sea la rama del poder
Publico al que pertenezcan o el régimen especial al que estén sometidos,
en los cuales estos entes actien como contratantes, siempre que ademas,
tales tengan oficina o dependencias dentro del territorio del departamento.
Para estos efectos se entienden incluidas dentro de esta categoria de
entidades, entre otras, a las empresas Prestadoras de Servicios Publicos
E.S.P...El Consejo Superior de la Judicatura y todas las dependencias de la
rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacidn y sus entidades adscritas o
vinculadas, la Defensoria del pueblo, los organismos de control
nacional tales como la Procuraduria general de la Nacion y la Contraloria
General de la Republica, el Banco de la Republica, las Corporaciones
Autdénomas Regionales y. en general, todas las sefialadas en el Articulo 38°
de la ley 489 de 1998”

De la Ordenanza No. 040 del 6 de mayo de 2010 "Por la cual se ordena
la emisién y cobro de la ESTAMPILLA PARA EL BIENESTAR DEL ADULTO
MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE", articulo 6 literal b) que

dispuso:

“ARTICULO SEXTO: HECHOS GENERADORES GRAVABLES Y
TARIFAS: Generara la obligacién de cancelar la estampilla la realizacién
de las siguientes operaciones, con las correspondientes bases y tarifas
gue se relacionan a continuacion:

1. CONTRATOS.

b.

(..)Todos los contratos y sus adiciones en valor que se suscriban a partir
de la vigencia de la Ordenanza en el departamento de Sucre cuya
ejecucion también sea dentro del Departamento, por Entidades
descentralizadas Nacionales, Unidades Administrativas Especiales de la
Nacion y demds Entidades del orden Nacional, con o sin personeria
juridica y cualquiera sea la rama del poder publico al que pertenezcan o
al régimen especial al que estén sometidos, en los cuales estos entes
actian como contratantes, siempre que ademas, tales entes tengan
oficina, dependencias o representacién dentro del territorio del
departamento. Para estos efectos se entienden incluidas dentro de esta
categoria de entidades, entre otras a las Empresas Prestadoras de
Servicios Publicos E.S.P., el Consejo Superior de la Judicatura y todas las
dependencias de la Rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacion y sus
entidades adscritas o vinculadas, |a defensoria del Pueblo, los Organismos
de control Nacional tales como la Procuraduria General de la Nacion y la
Contraloria General de la Republica, el Banco de la Republica, las
Corporaciones Auténomas Regionales, empresas de Economia Mixta en
las que el estado participe con un 50% o0 mas. Y en general todas las
sefialadas en el Articulo 38 de la ley 489 de 1998”

De la Ordenanza No. 019 del 12 de diciembre de 2007, "Mediante la
cual se ordena la emision de la ESTAMPILLA PROHOSPITAL
UNIVERSITARIO DE SINCELEJO y, se determinan las caracteristicas,
tarifas y se dictan otras disposiciones” El inciso tercero del articulo 5° de

dicho acto dispuso:

“ARTICULO QUINTO: Hechos Generadores y Base Gravable
General: Segun los usos y tarifas indicados en el Articulo 6° de la
presente ordenanza, generaran las obligaciones a cancelar la
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Estampilla los siguientes Hechos, Actos, Contratos y Operaciones
sobre las siguientes bases:

CONTRATOS:..

Todos los contratos y sus adiciones en valor que se suscriban a partir
de la vigencia de la presente ordenanza, con o sin formalidades
plenas, celebrados en el Departamento de Sucre, cualquiera sea el
lugar de ejecuciéon de sus obligaciones y los contratos que se
suscriban fuera del Departamento, pero cuyas obligaciones se
ejecuten parcial o totalmente dentro del territorio de esta, suscritos
por el Departamento de Sucre y los Municipios del Departamento, asi
como por todas las Entidades Descentralizadas Departamentales o
Municipales, Unidades Administrativas Especiales del orden
Departamental y Municipal y demas entidades de éstos érdenes, con
0 sin personeria juridica en los cuales estos entes actien como
contratantes. Para estos efectos se entienden incluidas dentro de esta
categoria de entidades, entre otras, a las areas metropolitanas, las
asociaciones de Municipios, Cooperativas, las Empresas de Servicios
Publicos E.S.P., los Concejos Municipales, los organismos de control
Departamental y Municipal, tales como la Procuraduria Seccional, las
Personerias Municipales, la Contraloria Departamental, y las
Contralorias Municipales, y en general todas las sefialadas en el
Articulo 38 de la Ley 489 de 1998, pero referidas a la esfera
Municipal”.

Transcritas las disposiciones que se tornan como demandadas, parte la Sala
al andlisis de vulneracion, teniendo en cuenta para tal efecto, que el Tribunal
Administrativo de Sucre, conocié de un caso analogo, de resorte juridico y
factico similar, el cual fue decidido mediante sentencia de fecha 04 de febrero
de 201624, en donde se senalod:

“Como ya se indicd, la ley ha consagrado y la jurisprudencia han
interpretado, que la ESTAMPILLA PRO-HOSPITAL UNIVERSITARIO DE
SINCELEJO es un tributo documentario, es decir, grava los documentos
en ella discriminados, cuando son suscritos o intervienen en ellos
funcionarios del orden Departamental y municipal, todos dentro del ambito
territorial del departamento de Sucre.

Por ello, es claro que la norma consagra en su inciso 4, que el hecho
generador se encuentra enmarcado a la suscripcion de contratos
por el Departamento de Sucre y los municipios que lo conforman,
tal como se establece en los apartes resaltados en negrilla, por lo
que en este aspecto, el aparte demandado del acto administrativo,
en modo alguno viola la norma superior (Ley 645 de 2001, articulos
3 a6).

En torno al argumento de gravar los salarios, en modo alguno se observa
que en los apartes demandados se esté imponiendo el gravamen a este
tipo de remuneracién, proveniente del contrato de trabajo o de la relacidon
legal o reglamentaria.

(.)

24 TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE. SALA PRIMERA DE DECISION ORAL. Sentencia del 04
de febrero de 2016. M.P. LUIS CARLOS ALZATE RIOS. MEDIO DE CONTROL: SIMPLE NULIDAD.
RADIC,IACIC')N: 70-001-23-33-000-2015-00246-00. DEMANDANTE: NUMA RAFAEL ORTiz
FERNANDEZ. DEMANDADO: DEPARTAMENTO DE SUCRE-ASAMBLEA DEPARTAMENTAL DE SUCRE
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Como se observo del analisis general de la ESTAMPILLA PRO
UNIVERSIDAD DE SUCRE - TERCER MILENIO, la ley que la autorizo
determind como sujeto activo al Departamento de Sucre, facultando a la
Asamblea para establecer el hecho generador actividades y operaciones
circunscritas al Departamento, incluidos los contratos, limitdndose solo el
aspecto relacionado con la tarifa maximo del 2%, por lo que la Asamblea
posee amplias facultades para desarrollar este tributo.

Asi las cosas, claramente se establece que estan sujetos al
gravamen los contratos y sus adiciones celebrados en el
Departamento de Sucre, cualquiera sea el lugar de ejecucién de sus
obligaciones y los contratos que se suscriban fuera del
Departamento, pero cuyas obligaciones se ejecuten parcial o totalmente
dentro del territorio de esta, por lo que el hecho generador especificado se
encuentra dentro de los limites legales, dado que, a diferencia de la anterior
estampilla analizada, en ninglin momento la norma determiné como dentro
del hecho generador que debian necesariamente participar o intervenir en
el acto, funcionarios del orden departamental o municipal, por lo que al
circunscribir su accién a los contratos que se ejecuten dentro del
departamento, estd la Asamblea de Sucre actuando dentro de sus
competencias.

En torno al argumento de gravar los salarios, como ya se indicd, en modo
alguno se observa que en los apartes demandados se esté imponiendo el
gravamen a este tipo de remuneracion, proveniente del contrato de trabajo
o de la relacion legal o reglamentaria.

()

Como se observod, del andlisis general de la ESTAMPILLA PARA EL
BIENESTAR DEL ADULTO MAYOR EN EL DEPARTAMENTO DE SUCRE,
la ley que la autorizé (Leyes 687 de 2001 y 1276 de 2009), determin6 como
sujeto activo a los Departamentos, facultando a las Asambleas para
establecer el hecho generador, limitdndose solo el aspecto relacionado con
el valor maximo del recaudo, por lo que la Asamblea posee amplias
facultades para desarrollar este tributo.

De las mismas normas, se infieren los elementos del tributo que
crean, siendo el sujeto activo el departamento o el municipio,
facultando a las Asambleas y Concejos para establecer el hecho
generador y estipulando el tope maximo de recaudo, mas no de
tarifa a aplicar, por lo que quedan en manos del correspondiente
organo politico administrativo, el ejercicio de dicha funcion,
guedando de todas formas limitadas conforme lo consagran los articulos 62
numeral 1 y 71 numeral 5 del Decreto 1222 de 1986, como marco general
de sus funciones.

Asi las cosas, claramente se establece que estan sujetos al
gravamen una serie de operaciones, entre ellas los contratos y las
facturas o cuentas de cobro, celebrados en el Departamento de
Sucre y para ejecutarse en el mismo, lo que es una descripcion clara
y acorde a la ley de creacion, pues en ningiin momento la norma
determiné como dentro del hecho generador que debian
necesariamente participar o intervenir en el acto, funcionarios del
orden departamental o municipal, por lo que al circunscribir su accién
a los contratos que se ejecuten dentro del departamento, esta la Asamblea
de Sucre actuando dentro de sus competencias.

En torno al argumento de gravar los salarios, se reitera, en modo alguno
se observa que en los apartes demandados, se esté imponiendo el
gravamen a este tipo de remuneracién, proveniente del contrato de trabajo
o de la relacion legal o reglamentaria.
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El anterior analisis normativo y jurisprudencial de los apartes
demandados, da cuenta que la Asamblea Departamental de Sucre
si estaba facultada para, en relacion con las estampillas Pro
Universidad de Sucre y Bienestar Del Adulto Mayor, gravar con
dichos tributos, los contratos y sus adiciones en valor, con o sin
formalidades plenas, celebrados en el Departamento de Sucre,
cualquiera sea el lugar de ejecucion de sus obligaciones y los
contratos que se suscriban fuera del Departamento, pero cuyas
obligaciones se ejecuten parcial o totalmente dentro del territorio
de esta, aun cuando intervengan entidades descentralizadas
nacionales, unidades administrativas especiales de la nacién y
demas entidades del orden nacional, con o sin personeria juridica y
cualquiera sea la rama del poder publico al que pertenezcan o al
régimen especial al que estén sometidos, cuando actien como
contratantes, siempre que ademas, tales entidades tengan oficina,
dependencias o0 representacion dentro del territorio del
departamento. Lo anterior en razén a que, como ya se dijo, ello no
esta limitado por la ley de creacion de las mencionadas estampillas.

Cuestion distinta sucede con la estampilla Pro Hospital Universitario, pues
la ley de creacion del tributo si impuso que el hecho generador son
actividades desarrolladas en el respectivo departamento o municipio donde
se crea, y ademads, en ellas deben intervenir funcionarios de dicha
categoria, es decir, en otras palabras, son actividades y operaciones
claramente del orden territorial. No obstante, contrario a lo que
considera el demandante, el aparte demandado de la Ordenanza
No. 019 de 2007, esto es, el articulo 5, inciso 4, no viola lo sefialado
en la Ley 645 de 2001, pues claramente se indica en el mismo que
se gravan los contratos suscritos por el Departamento de Sucre y
los municipios del departamento, asi como por todas las Entidades
Descentralizadas Departamentales o Municipales, Unidades
Administrativas Especiales del orden Departamental y Municipal y
demas entidades de éstos 6rdenes, con o sin personeria juridica en
los cuales estos entes actiien como contratantes (Destacado de la
Sala)

Del argumento traido en la demanda, referente a la sentencia del 9 de
octubre de 2014, Exp. No. 08001-23-31-000-2008-00528-01
(19122), proferida por el H. Consejo de Estado, preciso es indicar, que una
vez analizado dicho pronunciamiento, de cara al supuesto factico y juridico
dispuesto en el sub examine, las circunstancias difieren de las analizadas en
los respectivos procesos que dieron lugar a las providencias a que hace

alusion el demandante.

En efecto, en la sentencia del 9 de octubre de 2014, Exp. No. 08001-23-31-
000-2008-00528-01 (19122), la problematica gira en torno al mismo asunto,
pero referido a las estampillas Pro Desarrollo Departamental y
Ciudadela Universitaria, ambas en el Departamento del Atlantico. En
aquella oportunidad el H. Consejo de Estado confirmdé la declaratoria de
nulidad parcial del literal a.2 del articulo 135 de la Ordenanza No. 41 del
2002 vy del literal a.2 del articulo 135 del Decreto Ordenanza No. 823 de

2003, con sustento en que:
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"las estampillas en esas condiciones si vulneran los articulos 170
y 175 del Decreto Ley 1222 de 1986 y 4 de la Ley 77 de 1981, y
de contera el 300 [numeral 4] de la Carta Politica, toda vez que,
efectivamente, excede la potestad reguladora que, como se
precisd, esta restringida, se reitera, a que el objeto imponible sea
el documento o instrumento gravado en cuyo otorgamiento
intervenga el funcionario departamental (Decreto Ley 1222 de
1986), o las operaciones que se lleven a cabo en el Departamento
sobre las cuales tenga jurisdiccion la referida corporacion y en el
acto intervenga el funcionario nacional, departamental o
municipal (Ley 77 de 1981)".

Asi las cosas, en el caso particular de tales estampillas, las leyes de creacion
si impusieron la limitacién de que, el objeto imponible sea el documento o
instrumento gravado en cuyo otorgamiento intervenga el funcionario
departamental (Decreto Ley 1222 de 1986), o las operaciones que se lleven
a cabo en el Departamento sobre las cuales tenga jurisdiccién la referida
corporacion y a que en el acto intervenga el funcionario nacional,

departamental o municipal (Ley 77 de 1981).

Tal situacion también concurre en los asuntos particulares estudiados en las
sentencias del 27 de marzo de 2014, Exp. No. 08001-23-31-000-
2010-0099-02 (20211) y del 22 de marzo de 2012, Exp. No. 47001-
23-31-000-2003-01364-01 (18813). La primera se refiere a la estampilla
Pro Hospital Universitario, respecto de la cual, como se ha dicho en esta
providencia, no hay oposicion en cuanto a que su objeto grava actividades u
operaciones de indole departamental; la segunda, vincula a la estampilla
Refundacién Universidad del Magdalena de Cara al Nuevo Milenio, en cuya
ley de creacidén, Ley 654 de 2001, dispuso que el hecho generador y los
sujetos pasivos tendrian que circunscribirse a actos y documentos en los que
intervinieran funcionarios publicos al servicio de ese departamento, del
Distrito Turistico, Cultural e Histérico de Santa Marta o de los municipios de

su jurisdiccion.

En ese orden, contrario a lo manifestado por la P. demandante y por el
Ministerio Publico en su concepto, en ningln momento la normas

demandadas, determinaron como dentro del hecho generador que debian
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necesariamente participar o intervenir en el acto, funcionarios del orden
departamental o municipal, por lo que al circunscribir su acciéon a los
contratos que se ejecuten dentro del Departamento de Sucre, estd la

Asamblea de Sucre actuando dentro de sus competencias.

A su turno, el argumento de gravar los salarios, en modo alguno se observa,
que se esté imponiendo el gravamen a este tipo de remuneracion,
proveniente del contrato de trabajo o de la relacién legal o reglamentaria, de

ello se pudo advertir claramente en los textos mismos que se demandan.

Es de reiterar, que analizado el compendio normativo y jurisprudencial de los
apartes demandados, se puede advertir, que la Asamblea Departamental de
Sucre si estaba facultada para, en relacion con las estampillas Pro
Universidad de Sucre y Bienestar del Adulto Mayor, gravar con dichos
tributos, los contratos y sus adiciones en valor, con o sin formalidades plenas,
celebrados en el Departamento de Sucre, cualquiera sea el lugar de ejecucién
de sus obligaciones y los contratos que se suscriban fuera del Departamento,
pero cuyas obligaciones se ejecuten parcial o totalmente dentro del territorio
de esta, aun cuando intervengan entidades descentralizadas
nacionales, unidades administrativas especiales de la nacion y
demas entidades del orden nacional, con o sin personeria juridica y
cualquiera sea la rama del poder publico al que pertenezcan o al

régimen especial al que estén sometidos, cuando actien como

contratantes, siempre que ademds, tales entidades tengan oficina,
dependencias o representacion dentro del territorio del Departamento. Lo
anterior en razén a que, como se dijo en el acapite de consideraciones, ello

no esta limitado por la ley de creacion de las mencionadas estampillas.

Aunado a esto, de las normas estudiadas, se infieren los elementos del
tributo que ellas crean, siendo el sujeto activo el Departamento o el
municipio, facultando a las Asambleas y Concejos para establecer el hecho
generador y estipulando el tope maximo de recaudo, mas no de tarifa a
aplicar, por lo que quedan en manos del correspondiente érgano politico
administrativo, el ejercicio de dicha funcién, quedando de todas formas
limitadas conforme lo consagran los articulos 62 numeral 1 y 71 numeral 5

del Decreto 1222 de 1986, como marco general de sus funciones.

Teniendo en cuenta lo expuesto, para este Tribunal, no existen argumentos
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constitucionales y legales para declarar la nulidad de los apartes de los actos

demandados, razén por lo que se negaran las pretensiones de la demanda.

IV. CONDENA EN COSTAS. Habida cuenta de que en el sub lite se ventila
un interés publico, no hay lugar a la imposicion de condena en costas

conforme lo contempla el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

3. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la SALA TERCERA DE DECISION DEL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE, ADMINISTRANDO JUSTICIA
EN NOMBRE DE LA REPUBLICA Y POR AUTORIDAD DE LA LEY,

FALLA:
PRIMERO: DENIEGUENSE las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Sin costas en esta instancia, conforme lo consagra el articulo
188 de la Ley 1437 de 2011.

TERCERO: En firme este fallo, DEVUELVASE al demandante el excedente,
si lo hubiere, de las sumas consignadas para gastos del proceso,
CANCELESE su radicacién, ARCHIVESE el expediente, previa anotacion en

el Sistema Informatico de Administracion Judicial Siglo XXI.

Se deja constancia que el proyecto de esta providencia fue discutido y

aprobado por la Sala en sesidn de la fecha, segun consta en el acta N° 07.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

CESAR ENRIQUE GOMEZ CARDENAS

RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY

SILVIA ROSA ESCUDERO BARBOZA
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