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Temas: Estampilla. Hecho generador. Sujetos pasivos. Ordenanza 26 de 2012.

Entidades descentralizadas y del orden nacional.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion® interpuesto por el coadyuvante? del demandante
contra la sentencia del 12 de marzo de 2021, proferida por el Tribunal Administrativo de
Bolivar, Sala 7 de decisién, que decidié®:

Primero. Declarar la nulidad del articulo décimo sexto de la Ordenanza 026 de 2012, expedida por
la Asamblea Departamental de Bolivar, conforme a las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

Segundo. Negar las demas pretensiones de la demanda.

Tercero. No condenar en costas. (...)

ANTECEDENTES
Actuacidén administrativa

La actora demando6 en nulidad los apartes subrayados de los articulos cuarto, quinto,
sexto, noveno y décimo sexto de la Ordenanza 26 de 2012, de la Asamblea
Departamental de Bolivar, por medio de la cual reglamentd la «Estampilla Universidad de
Cartagena siempre a la altura de los tiempos», asi:

Ordenanza 26 (del 26 de julio de 2012)*

Por medio de la cual se reglamenta la Estampilla Universidad de Cartagena siempre a la altura de
los tiempos y se dictan otras disposiciones

La Asamblea Departamental de Bolivar,

1 Samai CE, indice 3, certificado E6222D567068E860 2D942866E34A106B F41A6E2A8C1AAL1ES 027A25612BE3B7DB (pdf), p. 1.

2 Quien fue aceptada al proceso como tal mediante el auto del 29 de octubre de 2013 (Samai CE, indice 2, certificado
A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01 (pdf), pp. 667 a 685).

3 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), p. 891.

4 Publicada en la Gaceta departamental 17436, del 28 de agosto de 2012.
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Ordena:

(..)

Articulo cuarto. Hecho generador. Son hechos generadores de la Estampilla “Universidad de
Cartagena, siempre a la altura de los tiempos”, los siguientes: (...)

2) Las obligaciones gue se generen de los actos, contratos de obras y operaciones de los institutos
descentralizados y entidades del orden nacional que funcionen en el Departamento de Bolivar, que
se ejecuten, realicen o desarrollen en dicho departamento.

Articulo quinto. El tributo se causa a partir del momento de la suscripcion de los contratos o convenios
que se ejecuten, realicen o desarrollen en el Departamento de Bolivar o al momento de realizar las
actividades u operaciones contempladas en esta Ordenanza o de cumplirse las obligaciones
emanadas de tales contratos.

Paragrafo. Para los efectos del cobro de la estampilla «Universidad de Cartagena, siempre a la altura
de los tiempos», el Departamento de Bolivar a través de la Tesoreria Departamental, el Distrito de
Cartagena, a través de la Tesoreria Distrital, los municipios del Departamento a través de las
Tesorerias Municipales y las entidades del orden nacional por medios de las tesorerias o las
dependencias que hagan sus veces, seran agentes retenedores del gravamen, estando facultados,
por tanto, para hacer la retencién de las tarifas correspondientes a la estampilla.

En todo caso, antes de la liquidacion de los contratos de que trata el articulo cuarto de la presente
ordenanza, deberd estar retenido y cancelado el valor total de la estampilla.

Articulo sexto. Sujetos pasivos. Son sujetos pasivos del tributo las personas naturales v juridicas gue
suscriban, ejecuten, realicen y desarrollen los hechos generadores de gue trata esta Ordenanza.

Articulo noveno. Recaudo y giro. El recaudo de la estampilla estara a cargo de los entes territoriales,
las entidades publicas descentralizadas del orden nacional, departamental, distrital y municipal y, su
producto serd consignado a favor de una fiducia que constituya la Universidad de Cartagena para
este efecto. La consignacion de los recursos por parte de las entidades recaudadora se hara dentro
de los primeros quince (15) dias habiles del mes siguiente al recaudo. Mientras se hace el traslado
a la Universidad de Cartagena, el producido de la estampilla sera consignado en una cuenta
exclusiva denominada «Fondo Estampilla Universidad de Cartagena, siempre a la altura de los
tiempos».

Articulo décimo sexto. Facultese al Gobernador del Departamento de Bolivar, para que en un término
de Sesenta —60— dias contados a partir de la vigencia de la presente Ordenanza, establezca
mediante acto administrativo las caracteristicas de la Estampilla «Universidad de Cartagena siempre
ala altura de los tiempos».

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad, previsto en el articulo 137 del CPACA
(Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Ley 1437
de 2011), la parte demandante formulé las siguientes pretensiones®:

Primera. Decrétese la nulidad del numeral 2 del articulo 4 de la Ordenanza 26 de 2012.
Segunda. Decrétese la nulidad del articulo 6 de la Ordenanza 26 de 2012.
Tercera. Decrétese la nulidad del aparte «y las entidades del orden nacional por medio de las

tesorerias o las dependencias que hagan sus veces» paragrafo del articulo 5 de la Ordenanza 26
de 2012.

® Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 3a5.
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Cuarta. Decrétese la nulidad del aparte «nacional» del articulo 9 de la Ordenanza 26 de 2012.
Quinta. Decrétese la nulidad del articulo 16 de la Ordenanza 26 de 2012.

Sexta. Por medio de escrito separado que presento como anexo a la presente demanda solicito al
honorable Tribunal Administrativo de Bolivar suspender provisionalmente® los efectos de la
Ordenanza 26 de 2012 proferida por la Asamblea Departamental de Bolivar en los siguientes
apartes, en los términos del articulo 230 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, especificamente en los apartes que a continuacién se relacionan y sin
perjuicio del desarrollo contenido en el anunciado escrito:

Invocd como vulnerados los articulos 150, numerales 11y 12, 287.3, 303.4, 313.4, 338y
363 de la Constitucion; 32 de la Ley 14 de 1983; 3 de la Ley 334 de 1996, modificada por
la Ley 1495 de 2011; y 71.5 del Decreto Extraordinario 1222 de 1986, bajo el siguiente
concepto de violacion”:

-La ordenanza (...) estableci6 hechos generadores, sujetos pasivos, agentes de
retencion y responsabilidades fiscales de la estampilla no establecidos en la Ley 334 de
1996, modificada por la Ley 1495 de 2011. Sostuvo que, en virtud de los principios de
legalidad y reserva de ley, correspondia al Congreso la creacion y determinacion de los
tributos nacionales y territoriales. Por lo tanto, el poder de las asambleas era «derivado»
y solo podia desarrollarse dentro del marco fijado en la ley segun el inciso 2 del articulo
300.4 constitucional. Sobre el principio de reserva de ley en materia tributaria y los limites
legales de las potestades de las Asambleas, destacé la reiterada jurisprudencia tanto de
la Corte Constitucional como de esta Corporacion®, sin embargo, la ordenanza en
cuestion excedio6 su potestad legal al desconocer el contenido y alcance de los elementos
esenciales de la estampilla fijados en las Leyes 334 de 1996 y 1495 de 2011.

-Nulidad del articulo 4.2 de la ordenanza (..) por haber establecido hechos generadores
no autorizados por el articulo 3 de la Ley 334 de 1996 modificada por la Ley 1495 de
2011(...). Manifestd que, mientras el Congreso solo autoriz6 como hecho generador la
celebracion de actos juridicos del orden departamental y municipal, la disposicion en
comento establecid6 menciond a «las obligaciones que se generan o estan contenidas en actos,
contratos de obra, y operaciones de los institutos descentralizados y entidades del orden nacional». De
esa forma, la comparacién entre los articulos 3 de la Ley 334 de 1996, modificado por la
Ley 1495 de 2011 y 4.2 de la ordenanza evidencié un exceso a la autorizacion y
facultades otorgadas por el Congreso, pues el articulo 3 de la ley excluy6 la posibilidad
de gravar con el tributo a entidades del orden nacional. Ademas, el Congreso no concedi6
una «autorizacion general» a la asamblea para establecer los hechos generadores de la
estampilla, de manera que la disposicién desconocié la norma en que debia fundarse y
vulnero los articulos 300.4 y 338 constitucionales, los cuales no permitian establecer
hechos generadores no previstos por el Congreso. Igualmente, adujo que el articulo 7 de
la Ley 1495 de 2011 eliminé el paragrafo del articulo 7 de la Ley 334 de 1996, segun el
cual las entidades del orden nacional podian estar gravadas con la estampilla.

6 Al respecto, la Sala destaca que la solicitud de suspension provisional fue negada a través del auto del cinco (05) de julio de 2013,
pues el tribunal concluyé que la confrontacion del acto demandado con las disposiciones presuntamente violadas y las pruebas
documentales allegadas reflejaba la necesidad de desarrollar las respectivas etapas procesales, recopilar los medios probatorios
solicitados y garantizar el derecho a la defensa de la demandada (Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39
ATE17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01 (pdf), pp. 557 a 579).

7 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 7 a 65.

8 A tales efectos, cit6 la sentencia de esta Corporacion del 04 de septiembre de 2008, exp. 16850, CP: Ligia Lopez Diaz, que a su
vez reitera otras providencias, y de la Corte Constitucional en la sentencia C-987 de 1999. MP: Alejandro Martinez Caballero.
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-Nulidad del articulo 6 (...) por falta de aplicacién y violacion del articulo 3 de la Ley 334
de 1996 (...). Insistio en que el hecho generador fijado en la Ley 334 de 1996, modificada
por la Ley 1495 de 2011, consistia en «los actos juridicos del orden departamental y municipal».
No obstante, la norma demandada, en concordancia con el inciso 2 del articulo 4 de la
ordenanza, desconocieron la ley al establecer como sujetos pasivos del tributo a quienes
suscribieran, ejecutaran, realizaran y desarrollaran actos, contratos de obra y
operaciones de los institutos descentralizados y entidades del orden nacional, cuando la
modificacion a la Ley 334 de 1996 solo autorizo la estampilla sobre los actos del orden
territorial, de ahi que los articulos 6 y 4.2 idem vulneraron la norma superior.

-(...) Los articulos 4, 5, 6 y 9 de la ordenanza (...) desconocen el articulo 3 de la Ley 334
de 1996 y precedentes jurisprudenciales (...). Expuso que, a través de varios
precedentes®, la Sala fij6 el principio de territorialidad de las estampillas, en virtud del
cual no era posible imponer el tributo sin la participacion de una entidad o autoridad
departamental, lo cual resultaba mandatorio segun el articulo 3 de la Ley 334 de 1996,
modificada por la Ley 1495 de 2011, que sefial6 como hecho generador los actos
juridicos del orden departamental o municipal. Sobre el particular, cité la sentencia del 12
de marzo de 2012 (exp. 18744, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia), la cual sefial
gue la configuracion del hecho generador del tributo requeria que el acto o contrato fuera
realizado en el departamento y tuviera la intervencién de una autoridad territorial. En el
mismo sentido, refirid la sentencia del 22 de marzo de 2012 (exp. 18813, CP: Martha
Teresa Bricefio de Valencia). Por otra parte, el principio segun el cual las «estampillas
departamentales no gravan actos proferidos por entidades del orden nacional» fue
reconocido por el Tribunal Administrativo de Bolivar en la sentencia del 07 de abril de
2011 (exp. 2007-00643-00, MP: José Fernandez Osorio). Del mismo modo, destaco que
el auto del 13 de diciembre de 2011 (exp. 18399, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas)
suspendié provisionalmente una ordenanza del Departamento del Atlantico que
establecié la estampilla pro Hospital Universitario porque consagré como hecho
generador actos o documentos donde no participaban autoridades departamentales.

Con base en estas providencias, concluyo que la estampilla debia considerar un «ambito
espacial», de manera que su imposicion se restringia a los limites territoriales,
funcionales y administrativos del departamento. Anot6 que dicho &mbito implicaba que el
acto gravado fuera suscrito en tal jurisdiccion y requeria la intervencién de una autoridad
departamental o municipal, de ahi que no era viable su imposicién a contratos suscritos
por entidades del orden nacional. Afiadié que, en virtud de su naturaleza de «tasa
parafiscal», su causacion y pago solo se generaba como retribucién por un servicio
prestado por una autoridad administrativa, de manera que su intervencion era la esencia
de la estampilla. Asi, la ordenanza contrario la Ley 334 de 1996, modificada por la Ley
1495 de 2011, porque estableci6 hechos generadores, sujetos pasivos y
responsabilidades fiscales que excedieron el «ambito espacial» delimitado en la ley, el
Consejo de Estado y el tribunal de Bolivar. Luego, comparo las normas demandadas con
el articulo 3 de esta ultima ley [relativo a que se gravan todos los actos juridicos del orden
departamental y municipal]. Finalmente, reiteré que la norma legal no pretendié imponer
el tributo sobre documentos de las entidades del orden nacional.

-La estampilla (...) es un tributo documental y no es posible su imposicion sobre
actividades en comerciales o industriales donde no se suscriba un documento por parte
de un funcionario o autoridad departamental. Asegurd que la Corte Constitucional y la
Sala precisaron que la estampilla era un tributo «documental», de ahi que no era posible
gravar actividades, hechos u operaciones no materializadas en documentos a los que se

% Sentencias del 12 y 22 de marzo de 2012 (exps. 18744 y 18813, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia).
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adhiriera la estampilla, lo cual fue ratificado por el Tribunal Administrativo de Bolivar en
la citada sentencia mencionada. Agrego6 que el tributo debia recaer sobre un documento
y no en operaciones o actividades industriales o comerciales, sin perjuicio de requerir la
intervencion de una autoridad departamental, lo cual encontraba fundamento en los
articulos 71.5 del Decreto 1222 de 1986 y 323 de la Ley 14 de 1983, que prohibieron a
las asambleas imponer gravamenes sobre objetos o industrias gravados por ley, como
seria el caso del impuesto de industria y comercio (ICA). Para el caso, como la estampilla
recaia sobre operaciones de entidades del orden nacional y no en documentos o
contratos donde interviniera una entidad departamental, existia doble tributacién con ICA
y estampilla y se vulneraba la Ley 14 de 1983 y el Decreto 1222 de 1983.

-La Corte Constitucional (...) ha sefialado que no es posible considerar como agentes de
retencioén (...) a personas que no tienen relacion con el hecho generador. Afirmé que la
sentencia C-543 de 2005 (MP: Rodrigo Escobar Gil) declaré la inconstitucionalidad de
una norma que establecia la obligacion de retener a personas o entidades sin relacion
con el hecho generador. Asi, como la modificacion al articulo 3 de la Ley 334 de 1996
solo determiné la estampilla respecto de actos juridicos del orden departamental o
municipal, era imposible que una entidad nacional fuera calificada como agente de
retencién, pues no tenia relacién con el hecho generador, de ahi que los apartes
demandados de los articulos 5 y 9 del acto desconocieron la citada ley y la Constitucion
por vulnerar los principios de justicia, eficacia y proporcionalidad en relacién con las
entidades del orden nacional que no intervienen en el hecho generador de la estampilla.

-Nulidad del ordinal 2 del articulo 4 por violacion de los principios de legalidad, certeza 'y
seguridad juridica en la determinacion del hecho generador. Sostuvo que la norma no
solo excedié el alcance de las leyes autorizadoras, sino que también consagré hechos
generadores que lesionaron los sefalados principios. Insisti6 que, segun la
jurisprudencia, las leyes y ordenanzas debian describir con precision los elementos del
tributo. Aleg6 que el hecho generador del articulo 4.2 de la ordenanza desconocio el
principio de certeza por la «abierta indeterminacion» en los conceptos «actos» y
«operaciones», lo cual llevaba a que la Administracion fijara de manera indebida el tributo
frente a cualquier conducta con impacto o efecto en el departamento y que se considerara
como un acto u operaciéon gravada con la estampilla. Agregé que esa falta de
determinacion llevaria a absurdos como gravar transacciones no materializadas en un
documento, como por ejemplo la importacion de maquinaria por el Ministerio de Defensa
a través de puertos o aeropuertos de Bolivar o las importaciones de activos para el
desarrollo de infraestructura por parte de entidades del orden nacional.

-Nulidad del articulo 6 por violacion a los principios de legalidad, certeza y seguridad
juridica en la determinacion de los sujetos pasivos. Con base en las hormas y principios
sefalados, asi como en los precedentes jurisprudenciales, concluyé que el articulo 6 era
nulo por contrariar los principios del articulo 338 constitucional, pues su simple lectura,
en concordancia con el articulo 4 idem, bastaba para concluir que la ordenanza no
establecio con claridad quienes eran sujetos pasivos del tributo. Agrego que el nivel de
indeterminacién imposibilitaba determinar si tal calidad la tenia el contratista, el
contratante o ambas partes, lo que evidencio el desconocimiento de tales principios, pues
se dejo6 al arbitrio de funcionarios departamentales la definicion de la sujecion pasiva.

-(...) No es posible la delegacion de la facultad impositiva (...) para la determinar los
elementos del tributo (...). Indico que el articulo 16 de la ordenanza deleg6 al gobernador
la fijacion de las caracteristicas del tributo, lo cual vulneré el articulo 338 superior porque
los 6rganos colegiados nacionales y/o territoriales no podian delegar dicha facultad en
«entes del gobierno» segun la sentencia del 26 de mayo de 2010 (exp. 9847).
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Contestaciones de la demanda

La Universidad de Cartagena, vinculada en el auto admisorio de la demanda del 17 de
enero de 2013 como tercero con interés directo en el resultado del proceso??, se opuso
a las pretensiones del actor!!. Plante6 como excepciones de fondo que no hubo
transgresion de las Leyes 334 de 1996 y 1495 de 2011, pues los hechos generadores
eran los sefalados en la primera de ellas, a cuyos efectos destac6 algunos apartes de
los articulos 1 [referido a la autorizacion a la asamblea para ordenar la estampilla], 3
[relativo a la autorizacion a la asamblea para determinar las caracteristicas, tarifas y todos
los demas asuntos referidos al uso obligatorio de la estampilla en las actividades y
operaciones que deban realizarse en el Departamento de Bolivar y en los municipios del
mismo], y el paragrafo del articulo 7 [atinente a que las obligaciones que se generen en
los actos, contratos de obras y operaciones de los institutos descentralizados y las
entidades del orden nacional que funcionen en el Departamento, estarian gravados con
la estampilla]. A continuacion, sefalé que la Ley 1495 de 2011 no derogo el paragrafo
del articulo 7 de la Ley 344 de 1996, por lo que estaba plenamente vigente, de ahi que
los hechos generadores previstos en el acto eran iguales a los dispuestos en la ley.

En la misma linea afirmé que la Ley 344 determiné como gravados los actos, contratos y
operaciones desarrollados en Bolivar, sean del orden departamental o municipal, pero
que eso se referia al lugar donde se celebran estos y no a las entidades que los
desarrollaban, de manera que nada tenia que ver que las entidades que los ejecutaran
fueran nacionales, tal y como lo entendié la Ley 1495 de 2011, que modificO «algunos
apartes» de la norma mencionada en primer lugar, pues precisé que los actos deben
ejecutarse en el departamento, sin que se excluyan las entidades del orden nacional.

Argumentd que no hubo extralimitacién en la determinacion de los sujetos pasivos entre
la ordenanza y la ley, pues la ordenanza previé como sujetos pasivos a las personas
naturales o juridicas que suscribieran, ejecutaran, realizaran y desarrollaran los hechos
generadores de la estampilla. Por su parte, la modificacion al articulo 3 de la Ley 334 de
1996 determind como gravados los actos juridicos del orden departamental y municipal,
lo cual estaba referido a que estos se realizaran en el departamento. Afladié que el acto
solo pretendia confluir con las normas superiores, de manera que la consagracion de las
entidades del orden nacional se hizo con la finalidad de no excluirlas del ambito de la
estampilla cuando ejecutaran actividades en el departamento. Asi, hada tenia que ver el
orden de la entidad sino el lugar donde esta desarrollaba los actos sujetos al tributo.
Aseguro gque la modificacion efectuada por el articulo 7 de la Ley 1495 al articulo 7 de la
Ley 344, cuyo paragrafo 2 determinaba como gravados los actos, contratos y operaciones
de las entidades descentralizadas y nacionales, no implicaba su derogatoria.

Adujo que las asambleas tenian potestades para determinar otros elementos de los
tributos autorizados por la ley y no previstos por esta, lo que también ha sefalado la
jurisprudencia de esta Corporacién'? y de la Corte Constitucional3. Remiti6 a los articulos
300 y 338 constitucionales y a la Ley 1222 de 1986, que consagro las funciones de las
asambleas y concluyé que, en el caso analizado, la asamblea del departamento de
Bolivar, en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, solo cumpli¢ la finalidad

10 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 117 a 121.

11 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 169 a 213. En la contestacion a la demanda, la universidad plante6 la excepcion de falta de legitimacion por activa, sin
embargo, esta fue desestimada por el tribunal en la audiencia inicial del 27 de abril de 2015. Posteriormente, al momento de desatar
el recurso de apelacion contra la providencia, la Sala expidi6 el auto del 22 de noviembre de 2016 (CP: Hugo Fernando Bastidas
Barcenas), que confirmo la decision.

12 Consejo de Estado, sentencia del 07 de marzo de 2013, exp. 18579 CP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.

13 Corte Constitucional, sentencia C-504 de 2002.
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de la estampilla, que era asegurar ingresos para la universidad, destinados a fortalecer
la educacion superior y garantizar el acceso a la educacion, siendo el tributo la principal
fuente de financiacion del ente universitario, lo que le ha permitido crecer y fortalecerse.
Mas tarde, aludié al derecho a la educacién, a la autonomia universitaria y al derecho a
la cultura, regulados constitucionalmente, en desarrollo de los cuales se expidio la Ley
334 de 1996. Asimismo, remitio a las previsiones presupuestales de la Ley 30 de 1992 y
concluyo6 que no podia concebirse la universidad sin la estampilla.

Luego, en linea con lo anterior, se refirio a los cargos de nulidad:

-Sobre el primer, quinto y sexto cargo. La ordenanza (...) fue proferida con sujecion a las
disposiciones legales (...). Sefialé que no se vulneraron las leyes 334 de 1996 y 1495 de
2011 e insistio en que el articulo 3 de la Ley 1495 de 2011 no derogo el paragrafo del
articulo 7 de la Ley 334 de 1996, pues las normas abordaron temas diferentes y el
legislador no hizo una derogatoria expresa, de manera que el hecho generador del
articulo 4.2 de la ordenanza era igual al de las normas superiores.

Seguidamente, calificé como «falso» que los actos de las entidades del orden nacional en
Bolivar estuvieran eximidos de la estampilla, pues la Ley 334 de 1996 precisé que los
actos y operaciones gravadas eran los efectuados en el departamento, pues la alusién al
orden departamental o municipal del paragrafo 3 del articulo 4 de la Ley 1495 de 2011
se referia al lugar de celebracion de los mismos en el departamento y no a las entidades
gue los desarrollaran, lo que aunado a la habilitacion legal de la asamblea para precisar
las caracteristicas de los hechos gravado, permitieron la reglamentacién del tributo en
forma coherente con las normas superiores.

-Al segundo cargo (...). La norma no dispone gravamen sobre actos que se realicen fuera
del departamento. Insistié en que el criterio determinante para identificar la realizacion
del hecho generador era el lugar donde se iniciaba, desarrollaba o ejecutaba el acto y no
el sujeto interviniente. Alegd que la sentencia del 12 de marzo de 20124 [segUn la cual
el acto o contrato debe contar con la intervencién de una autoridad territorial] no era un
precedente judicial por no corresponder a una sentencia de unificacién. Asi, concluy6 que
solo los actos de las entidades del orden nacional que se inicien, desarrollen y ejecuten
en Bolivar estaban gravados con la estampilla, tal y como lo previeron las leyes de
autorizacion y la ordenanza. Por ultimo, sefialé que, como la accion pretendia favorecer
a Ecopetrol S.A., preciso6 que tal entidad tenia la obligacion legal y judicial de destinar los
recursos a la Universidad de Cartagena en virtud de la Ley 334 de 1996, la Ordenanza
012 de 1997 y la sentencia del 12 de marzo de 2007 (exp. 013-2006-00038), derivada de
una accion de cumplimiento para que dicha compafia transfiriera las retenciones
efectuadas de las estampillas, decisién que configuraba cosa juzgada y sustentaba la
obligacion a su cargo de cumplir con el tributo del pasado, presente y futuro de las
operaciones, actos o contratos por concepto de estampilla, o cual no podia revivirse en
un proceso contencioso subijetivo.

-Al tercer cargo de nulidad. No existe obligacién legal de la universidad de adherir la
estampilla (...). Sostuvo que la obligacion de recaudo y giro del tributo correspondia a los
sujetos sefialados en el articulo 9 de la Ordenanza 26 de 2012. Por su parte, la adhesién
incumbia a los agentes retenedores o al funcionario competente (art. 10 idem) y su
causacion o cobro, en el caso de las entidades del orden nacional, estaba a cargo de las
tesorerias o dependencias que hicieran sus veces (art. 5 ibidem), quienes serian agentes
retenedores de las mismas. Afadié que la adhesion de las estampillas correspondia a

14 Consejo de Estado, exp. 18744, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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las mismas entidades que llevaran a cabo el proceso de cobro, incluidas las del orden
nacional, sin que aquellas estuvieran exentas del cumplimiento de la ley y las
reglamentaciones sobre la adhesion al tributo. Sin embargo, afirmé que esto no tenia
relacion con las consagraciones legales que habilitaban el recaudo de la estampilla sobre
las operaciones realizadas en el departamento sin distinguir el sujeto que las adelante.

Manifestd que, desde un inicio, la Ley 344 de 1996 dispuso que también serian gravados
los actos desarrollados por entidades del orden nacional en el departamento. En cuanto
a la causacion y adhesion de la estampilla, anotdé que, acorde con el articulo 5 de la
ordenanza, esto sucedia a partir de la suscripcion del contrato o convenio desarrollado
en el territorio o al momento de realizar las actividades u operaciones o de cumplirse con
las obligaciones derivadas del contrato. Asi, los agentes retenedores o funcionarios
competentes debian prever la forma de implementar un mecanismo de adhesion, lo que
no eximia de su causacioén poque solo era un procedimiento de implementacion.

Finalmente, respecto a la prohibicion del articulo 71 del Decreto Ley 1222 de 1986,
preciso que el objeto del ICA era diferente al de la estampilla segun el articulo 1 de la Ley
334 de 1996, pues la segunda no gravaba la actividad industrial, comercial o de servicios
realizada en el departamento de Bolivar, sino que cobijaba actos, contratos u operaciones
que se iniciaran o ejecutara en esa jurisdiccion, sin consideracion a sus fines.

-Al cuarto cargo. Reprodujo el articulo 5 de la Ordenanza 26 de 2012 para insistir en que
los actos juridicos de orden departamental eran los iniciados, desarrollados o ejecutados
en el departamento de Bolivar. Por lo tanto, no existia contradiccion entre la norma
superior y la ordenanza y reiteré que el articulo 7 de la Ley 334 de 1996 debia aplicarse
en su integridad, porque continuaba vigente y consagro que las obligaciones generadas
en actos, contratos y operaciones de entidades descentralizadas y del orden nacional
que funcionaran en el departamento estarian gravadas con la estampilla. Afirmo que los
actos, contratos y operaciones llevados a cabo en ese territorio eran de orden
departamental asi los desarrollara una entidad del orden nacional. Finalmente, desestimé
la afirmacién del actor consistente en que la entidad del orden nacional, como agente
retenedor, no tenia relacion con el hecho gravado, pues esta siempre tendria vinculo
directo en el desarrollo de la operacion por su participacion en la ejecucion del hecho
gravado, sea como sujeto pasivo 0 agente retenedor, siempre que opere en el
departamento de Bolivar en todos los momentos del gravamen.

-Al séptimo cargo. No se delegé en el gobernador la facultad impositiva (...). Detallo las
implicaciones del articulo 338 de la Constitucion a tenor de la sentencia C-1043 de 2003
(MP: Jaime Cérdoba Trivifio) y expuso que la Ley 334 de 1996 (modificada por la Ley
1495 de 2011) cred el tributo, determiné algunos de sus elementos y otorgd a la asamblea
facultades reglamentarias, lo cual ha sido avalado por el Consejo de Estado mediante la
sentencia del 07 de marzo de 2013 (exp. 18579, CP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez).

Por su parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico plante6 como «razones de
defensa»!® las excepciones de inepta demanda, falta de legitimaciéon en la causa por
pasiva y genérica. Frente a la primera, afirmo que el actor no sustenté los cargos
propuestos ni indicod los efectos de su vinculacion al proceso, lo cual desconocia el
caracter rogado de la jurisdiccion. Respecto a la falta de legitimacion en la causa, indico
gue no podia erigirse como sujeto pasivo de la accion, porque sus competencias
cobijaban actividades diferentes, maxime cuando la ordenanza fue proferida por la

15 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 143 a 149.
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Asamblea de Bolivar. En la continuacion de la audiencia inicial celebrada el 27 de abril
de 2015%, el despacho sustanciador del tribunal desestimé la excepcion de ineptitud de
la demanda dada la suficiencia en la indicaciéon de las normas transgredidas y su
concepto de violacion. En cambio, declaré probada la excepcion de falta de legitimidad
en causa por pasiva, pues el asunto debatido era la nulidad de un acto administrativo del
orden departamental y no nacional.

Finalmente, la Sala precisa que la contestacion allegada por el Departamento de Bolivar
fue extemporanea, tal como lo determiné el a quo en el auto del 18 de junio de 2013%7,
toda vez que el término para contestar la demanda fenecio el 24 de mayo de 2013 (arts.
199 y 172 del CPACA antes de su modificacién por la Ley 2080 de 2021) y la entidad
ejercio su derecho de defensa el 06 de junio de 2013.

Sentencia apelada

El tribunal declaré la nulidad del articulo 16 de la ordenanza y negd las demas
pretensiones?®, Sefial6 que la adopcién de impuestos locales requeria la existencia previa
de una ley que los autorizara, teniendo los érganos de representacion territorial facultad
de establecer los elementos del tributo dentro de los parametros legales. Seguidamente,
expuso que la estampilla fue creada por la Ley 334 de 1996 y modificada por la Ley 1495
de 2011, cuyo articulo 3 indicaba como hecho generador los actos juridicos del orden
departamental y municipal y autorizaba a la asamblea para fijar las caracteristicas y tarifa
de los hechos gravados. Agregé que, en el mismo sentido, el articulo 7 ibidem determiné
como gravadas las obligaciones generadas de los actos, contratos de obras y las
operaciones celebradas por institutos descentralizados y entidades del orden nacional
gue funcionaran en el departamento, disposicion que fue modificada por el articulo 7 de
la Ley 1495, pero como el nuevo texto que lo modificé no fue incluido en el diario oficial,
el paragrafo del articulo 7 de la Ley 344 continuaba vigente.

Por lo tanto, el aspecto material del hecho generador definido en la ley, que delimitaba la
competencia de la asamblea para completar la estructura del tributo, se circunscribia a
gravar los actos juridicos que debian realizarse en el departamento y sus municipios, asi
como las obligaciones generadas de los actos, contratos de obra y operaciones de los
institutos descentralizados y entidades del orden nacional que funcionaran en el territorio.
Asi, concluyé que el legislador concedioé un amplio margen de libertad a la asamblea para
acotar los elementos del tributo que no fueran establecidos en la ley, en desarrollo de lo
cual establecié6 como hecho generador los actos desarrollados por dichas entidades en
el departamento y completé los demas elementos no sefalados en la ley, lo que no
infringia el «elemento esencial» del tributo esbozado en su creacion. En consecuencia, nego
la nulidad de los articulos 4.2, 5 (parcial), 6 y 9 (parcial) de la ordenanza.

En relacion con la potestad que el articulo 16 confirio al gobernador para fijar los
elementos del hecho imponible, concluy6 que se vulneré la autorizacion del articulo 3 de
la Ley 334 de 1996 y las reglas de competencia de los articulos 300.4 y 338 de la
Constitucion en favor de la asamblea, quien era el titular de las facultades de
configuracion del hecho generador de los tributos departamentales.

16 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 775 a 786.
17 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 485 a 488.
18 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 875 a 891.
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Recurso de apelacion
El coadyuvante del actor recurrié la decision del tribunal®®, en los siguientes términos?°:

-El paragrafo del articulo 7 de la Ley 334 de 1996 no se encuentra vigente. Inexistencia
de fundamento legal para la imposicion de la estampilla (...). Partié6 de sefialar que, si
bien el tribunal afirmo que el articulo 7 de la Ley 334 de 1996 fue modificado por el articulo
7 de la Ley 1495 de 2011, publicada en el diario oficial No. 48.297 del 29 de diciembre
de 2011, tal articulo no fue incluido en dicha publicacién, a partir de lo cual concluy6 que
seguia vigente. Al respecto, preciso que, en el sistema juridico, el sustantivo «derogacion»
recogia tanto la modificacion como la supresion de la ley y que, de acuerdo con el articulo
71 del Cadigo Civil, la derogatoria podia ser expresa o tacita, tal y como lo explico la
Corte Constitucional en la sentencia C-159 de 2004 (MP: Alfredo Beltran Sierra).

Para el caso, la Ley 1495 de 2011 derogo la Ley 334 de 1996, lo cual tenia especial
relevancia en lo atinente al paragrafo del articulo 7 de la norma derogada, pues era una
disposicion contraria a la nueva ley. Adujo que el articulo 3 de la Ley 1495 de 2011
determind el gravamen para todos los actos juridicos del orden departamental o
municipal, con lo cual contemplaba la participacion inequivoca de autoridades de esos
niveles. Sin embargo, la ordenanza incluyé a los institutos descentralizados y a las
entidades del orden nacional como sujetos pasivos del tributo, infringiendo la Ley 1495
de 2011 porque se generaba el gravamen sin la intervencion de las autoridades locales.

Puntualizé que el articulo 7 de la Ley 1495 de 2011 si incluy6 el texto modificatorio que
reza: «[lJa presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y deroga todas las disposiciones que le
sean contrarias», |0 cual qued6 debidamente consignado en el Diario Oficial 48.297 del 29
de diciembre de 2011. A continuacién, anot6é que la Corte Constitucional ha sostenido
que las leyes comienzan a regir desde su publicacion y sus efectos se producian a partir
de su promulgacioén en el diario oficial??, por lo que la Ley 1495 resultaba de obligatorio
cumplimiento desde el 29 de diciembre de 2011 y, en consecuencia, su texto debia
tenerse en cuenta por la asamblea al momento de proferir la ordenanza.

Argumentd que no podia confundirse la libertad ofrecida por el legislador a la asamblea
para reglamentar el recaudo de la estampilla con la extralimitacién de la ley. Adujo que,
dada la vigencia de la Ley 1495 de 2011, el tribunal podia realizar el juicio de legalidad
de la ordenanza respecto de tal norma, pues este Ultimo acto no se ajustaba a los
preceptos de la citada ley, puesto que establecidé hechos generadores, sujetos pasivos y
responsabilidades fiscales que excedian lo fijado por el legislador y el Consejo de Estado.

-El Consejo de Estado ha sefialado que la estampilla (...) solo se causa si interviene un
funcionario departamental, municipal o distrital en el documento gravado (...). En caso
de aceptarse que el articulo 7 de la Ley 334 de 1996 estaba vigente, afirmé que la nulidad
también era procedente, pues en reciente pronunciamiento de esta Seccién?? se clarifico,
con ocasion del analisis de legalidad de la Ordenanza 12 de 1997, que a la luz de la Ley
334 de 1996 la estampilla solo se causaba con la intervencién de un funcionario
departamental, municipal o distrital en el acto documental gravado, con fundamento en
lo cual se declaré la legalidad condicionada del acto, que regulaba la estampilla. Si bien
en tal oportunidad no se abordo la legalidad de la Ordenanza 26 de 2012, se analizo la

19 Samai CE, indice 2, certificado A9A6741ECD3B3D39 A7E17082FB726135 E08174C79A89BCDF 45075AB1CCE4D2CF (zip), 01
(pdf), pp. 895 a 904.

20 E| coadyuvante pretende un control abstracto de legalidad sobre el cuerpo normativo acusado?, con observancia de los intereses
de la parte actora que coadyuva.

21 Corte Constitucional, sentencia C-957 de 1999 (MP: Alvaro Tafur Galvis).

22 Sentencia del 29 de abril de 2020, exp. 22674, CP: Julio Roberto Piza Rodriguez.
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Ley 344 de 1996 y se ratificd que la interpretacion respecto al elemento subjetivo del
tributo. Sobre el particular, destacé que la finalidad del precedente era contribuir a la
seguridad juridica, pues su observancia aseguraba la coherencia del sistema e impedia
su desconocimiento sin razones validas, so pena de incurrir en «defecto sustantivo.

Pronunciamientos finales

La demandada guardd silencio en esta etapa procesal. La apelante presentd un
memorial?3, pese a que esta etapa esta reservada para quien no interpuso el recurso (art.
247.4 del CPACA)?4. El ministerio publico?® consideré que debia confirmarse la decision
del tribunal, conforme al analisis de la sentencia del 29 de abril de 2020 (exp. 22674, CP:
Julio Roberto Piza Rodriguez), emitida por la Seccién Cuarta, porque en el hecho
generador debia intervenir un funcionario departamental.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- Juzga la Sala la legalidad del acto acusado atendiendo los cargos de apelacion
planteados por el coadyuvante del accionante, en calidad de apelante Unico, contra la
sentencia de primera instancia que declaré la nulidad del articulo 16 de la Ordenanza 26
de 2012, neg6 las demas pretensiones y no condend en costas.

Problema juridico

En concreto, corresponde a la Sala definir (i) si el paragrafo del articulo 7 de la Ley 334
de 1996 fue derogado con ocasion de las modificaciones efectuadas por la Ley 1495 de
2011. En caso afirmativo, debera determinarse (ii) si el ordinal 2 del articulo 4 y el articulo
6 de la Ordenanza 26 de 2012 son nulos por incluir en el hecho imponible y en la sujecion
pasiva de la estampilla a los institutos descentralizados y a las entidades del orden
nacional; Asimismo, se analizara (iii) si la expresion contenida en el paragrafo del articulo
5 idem: «y las entidades del orden nacional por medios de las tesorerias o las dependencias que hagan
sus veces», Y el término «nacional» del articulo 9 ibidem son nulas por imponer a las citadas
entidades obligaciones de retencion, recaudo y giro de la estampilla.

2- Se advierte que no fueron reiterados los argumentos planteados en la demanda sobre
la vulneracion de las normas demandadas a los principios constitucionales de legalidad,
certeza y seguridad juridica ni la «abierta indeterminacion» en los conceptos «actos» Yy
«operaciones».

Analisis del caso concreto

3- Previo a dirimir los planteamientos juridicos anotados, se advierte que el tribunal de
primer grado anul6 el articulo 16 de la ordenanza demandada. Sin embargo, la Sala,
mediante la sentencia del 25 de agosto de 2022 (exp. 25667, CP: Milton Chaves Garcia),
confirmd la nulidad de ese dispositivo, decision que cobré ejecutoria y que hizo transito a

2 Samai CE, indice 36, certificado 17E86D27F7A4A636 8928EE2D85A91052 6FA652CDF1D77DB2 5F84D1ADA16CF69E (pdf), p.
laz2.

% Sentencias del 21 de septiembre de 2023 (exp. 27028, CP: Wilson Ramos Girén).

% samai CE, indice 37, certificado OBF3EBABF526BB6A 0CCA7DFCB2FF64E2 7ABOA9B60428AFB3 E501C9AF4F864D17 (pdf),
pp. 1 a15.
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cosa juzgada erga omnes (art. 189 del CPACA)?®, por lo cual, se adecuara la decision de
primer grado para en vez de la nulidad, declarar la excepcién de cosa juzgada.

4- Precisado lo anterior, pasa la Sala a resolver el primero de los problemas juridicos,
concerniente a la derogatoria o no del paragrafo del articulo 7 de la Ley 334 de 1996,
como lo propugna el apelante, quien aduce que el articulo 7 de la Ley 1495 reemplazé lo
regulado en el articulo 7 de la primera ley, por el siguiente contenido: «[l]a presente ley rige
a partir de la fecha de su publicacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias» (Diario
Oficial 48.297 del 29 de diciembre de 2011), prevision que era obligatoria desde su
publicacién y debi6é considerarse al momento de proferir la ordenanza. Adujo que esto
revestia especial relevancia porque el paragrafo [que sefiala como derogado] era
contrario a la nueva ley, puesto que el articulo 3 de la Ley 1495 de 2011 determiné el
gravamen para los actos juridicos del orden departamental o municipal, lo que
comportaba la participacion de las autoridades de esos niveles; empero, la ordenanza
incluyé a los institutos descentralizados y a las entidades del orden nacional como sujetos
pasivos del tributo.

En el otro extremo, la Universidad de Cartagena argumento que la Ley 1495 de 2011 no
derogo el paragrafo del articulo 7 de la Ley 344 de 1996, por lo que estaba vigente, de
manera que los hechos generadores previstos en la ordenanza demandada eran iguales
a los dispuestos en las referidas leyes. Por su parte, el tribunal acogi6 la tesis de la
demandada al concluir que el paragrafo 7 de la Ley 334 de 1996 estaba vigente y no fue
derogada por el articulo 7 de la Ley 1495 de 2011, en tanto el nuevo texto que lo modifico
no fue incluido en el diario oficial.

4.1- Sobre este particular advierte la Sala que la Ley 1495 de 2011 «por medio de la cual se

modifica la Ley 334 de 20 de diciembre de 1996» determind en su articulo 7: «[m]odifiquese el articulo
7 de la Ley 334 de 1996, el cual quedara asi: Articulo 7. La presente Ley rige a partir de la fecha de su

publicacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias». Esta ley fue promulgada
mediante su publicacién en el Diario Oficial 48.297, del 29 de diciembre de 2011, de
manera que la misma obligaba a partir de tal momento, conforme a lo dispuesto en el
articulo 52 de la Ley 4 de 1913%, lo que desestima el razonamiento del juez de primer
grado atinente a que, como el nuevo texto que lo modificé no fue incluido en el diario
oficial, el paragrafo del articulo 7 de la Ley 344 seguia vigente, asi que no fue derogado.

Adicionalmente, se observa que la precitada Ley 1495 de 2011 fue expedida tras la
aprobacion del Proyecto de Ley 103 de 2010 de Camara y 131 de 2011 de Senado,
contentivo de siete (7) articulos, conforme lo sefialan las gacetas del Congreso que
recopilaron el tramite legislativo del proyecto?®. De acuerdo con el informe de ponencia
para segundo debate en el Senado, publicado en la Gaceta 937 de 2011, en la exposicion
de motivos se precisé que el articulo 3 del citado proyecto incorporé el hecho gravable,
de lo que se extracta que la regulacion que de este aspecto hacia el articulo 7 de la ley
modificada (Ley 334 de 1996) no se mantuvo, por el contrario, tal articulo fue utilizado
por la nueva ley para sefialar su entrada en vigencia y derogar normas que fueran
incompatibles -como se sefialo en precedencia-, aspecto que regulaba la ley modificada
en su articulo 9.

% Entre otras, sentencias del 08 de septiembre de 2022 y 11 de mayo de 2023 (exps. 25634 y 26146, CP: Myriam Stella Gutiérrez
Argliello), del 29 de septiembre de 2022 (exp. 25911, CP: Milton Chaves Garcia) y del 03 de noviembre de 2022 (exp. 26275, CP:
Julio Roberto Piza Rodriguez); y del 18 de abril de 2024 (exp. 27134, CP: Wilson Ramos Girdn).

27 Consonante con el articulo 12 del Cédigo Civil.

2 (i) exposicién de motivos Camara: gaceta 689 de 2010; (ii) primera ponencia CAmara: gaceta 1035 de 2010; (iii) segunda ponencia
Camara: gaceta 619 de 2011; (iv) texto plenaria Camara: gaceta 762 de 2011; (v) primera ponencia Senado: gaceta 880 de 2011; (vi)
segunda ponencia Senado: gaceta 937 de 2011; (vii) texto plenaria Senado: gaceta 972 de 2011; (viii) Conciliacién Senado: gaceta
972 de 2011, y (ix) Conciliacion Camara: gaceta 977 de 2011.
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4.2- Acorde con lo anterior, le asiste razén al apelante respecto de la derogatoria del
articulo 7 de la Ley 334 de 1996, sin embargo, esto no resulta suficiente para anular los
actos acusados, pues se precisa analizar si el hecho imponible que alli se regulaba fue
recogido en otra de las disposiciones de la Ley 1495 de 2011. Asi que procederd la Sala
con el correspondiente andlisis.

5- Por lo anterior, corresponde a la Sala pronunciarse sobre el segundo problema juridico,
relativo a la legalidad del ordinal 2 del articulo 4 y el articulo 6 de la Ordenanza 26 de
2012, por incluir en el hecho imponible y en la sujecion pasiva de la estampilla a los
institutos descentralizados y a las entidades del orden nacional. Sobre el particular, el
apelante aseguré, con base en la derogatoria del paragrafo del articulo 7 de la Ley 334
de 1996, efectuada por el articulo 7 de la Ley 1495 de 2011, que el primer precepto de la
ordenanza era contrario a la nueva ley. Igualmente, sostuvo que el articulo 3 idem fij6 el
tributo para todos los actos juridicos del orden departamental o municipal, lo cual
implicaba la participacion de tales autoridades. Asi, la inclusibn de los institutos
descentralizados y las entidades del orden nacional como sujetos pasivos del tributo
desatendi6 el mandato legal. Subsidiariamente, afirmé que, en caso de concluirse que el
paragrafo del articulo 7 de la Ley 334 de 1996 estaba vigente, la nulidad deprecada
también era procedente, pues esta corporacion?® determiné que la estampilla solo se
causaba con la intervencion de un funcionario departamental, municipal o distrital en el
acto documental gravado. Adujo que, aungue la providencia no analizé la ordenanza
demandada, lo cierto fue que evalué su legalidad a la luz de la Ley 344 de 1996 y ratificd
su interpretacion en relacion con el elemento subjetivo del tributo.

Por su parte, la demandada insistio en que la Ley 1495 de 2011 no derogo el paragrafo
del articulo 7 de la Ley 334 de 1996. Sostuvo que los hechos generadores previstos en
el ordinal 2 del articulo 4 de la ordenanza eran iguales a los previsto en las normas
superiores. A tales efectos, destac6 apartes del articulo 3 de la Ley 334 de 1996, relativos
a la autorizacién a la asamblea para determinar las caracteristicas, tarifas y todos los
deméas asuntos referidos al uso obligatorio de la estampilla en las actividades y
operaciones que debian efectuarse en Bolivar y en sus municipios y resalté que el
paragrafo del articulo 7 establecia que las obligaciones que generaran los actos,
contratos de obras y operaciones de los institutos descentralizados y las entidades del
orden nacional que funcionaran en el departamento estarian gravados con la estampilla.

Seguidamente, calificé como «falso» que los actos de las entidades del orden nacional en
el departamento estuvieran eximidos de la estampilla, porque la Ley 334 de 1996 precisé
que los hechos gravados eran los desarrollados en Bolivar sin consideracion a la entidad,
lo cual fue entendido de la misma forma por la Ley 1495 de 2011, que modificd «algunos
apartes» de la Ley 334 de 1996, pues precisé que los actos eran los ejecutados en el
departamento, lo que no excluia las entidades del orden nacional.

A su turno, el tribunal concluy6 que la modificacién efectuada por el articulo 7 de la Ley
1495 de 2011 al articulo 7 de la Ley 334 de 1996 no fue incluida en el diario oficial, por
lo que el paragrafo de la disposicibn mencionada en segundo lugar continuaba vigente.
Ademas, sefial6 que el legislador concedié un amplio margen de libertad a la asamblea
para acotar los elementos del tributo no fijados en la ley, en desarrollo de lo cual la
ordenanza especifico el hecho generador, su momento de causacion y completo los
demas aspectos no determinados, los cuales no infringieron su «elemento esencial».

2 Sentencia del 29 de abril de 2020Exp. 22674, CP: Julio Roberto Piza Rodriguez.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co




Radicado: 13001-23-33-000-2012-00218-03 (26933)
Demandante: Juan Miguel Calderén Gallén

5.1- Como fue resuelto en el fundamento juridico 4.1, el articulo 7 de la Ley 334 de 1996
desaparecié en su redaccion primigenia por expresa disposicion del articulo 7 de la Ley

1495 de 2011. En su lugar, se determind en el articulo 3 idem: «[e]stablézcase como el
gravamen de la estampilla de que trata el articulo 1° de la presente ley a todos los actos juridicos del

orden departamental y municipal ...» (destaca la Sala). A su turno, el paragrafo 3 del
mencionado articulo indicO: «[ljos actos gravados deben ejecutarse, realizarse o desarrollarse en el
Departamento de Bolivar».

5.2- Asi, aunque el ente territorial conservaba su potestad normativa derivada, ésta debia
ejercerla con sujecion a los parametros minimos que fueron fijados por la ley de creacion
0 autorizacion®°, acorde con lo previsto en los articulos 287.3, 300.4 y 338, debi6 plegarse
al hecho generador de la estampilla que fue expresamente establecido en ella, segun el
cual debian gravarse con la estampilla «todos los actos juridicos del orden departamental y
municipal con excepcion de los contratos laborales y 6rdenes de servicios personales» (art. 3), lo que
no corresponde a lo que previsto en el ordinal 2 del articulo 4 de la ordenanza, pues este

determiné como hecho imponible: «2) Las obligaciones que se generen de los actos, contratos de
obras y operaciones de los institutos descentralizados y entidades del orden nacional que funcionen en el

Departamento de Bolivar, que se ejecuten, realicen o desarrollen en dicho departamento»; €S decir, a
diferencia de la ley, el dispositivo local demandado amplié el hecho generador a los actos,
contratos de obras y operaciones de entidades descentralizadas y nacionales, siendo
gue el legislador consagro el tributo para actos juridicos municipales o departamentales,
que se ejecutaran, desarrollaran o realizaran en el Departamento de Bolivar.

5.3- En consecuencia, debera anularse el ordinal 2 del articulo 4 de la ordenanza, objeto
de impugnacion, en la medida en que desatendid el principio de reserva de ley de la
estampilla «Universidad de Cartagena siempre a la altura de los tiempos», en la medida en que el
articulo 3 de la Ley 1495 de 2011 acot6 el hecho generador a actos juridicos del nivel
departamental y municipal, de tal forma que la materializacion del hecho imponible
requeriria de la intervencion de un funcionario del orden territorial pues de otra forma no
tendria la naturaleza de ser un acto juridico de esos niveles, de manera que al consagrar
el precepto acusado, como un hecho generador autonomo los actos las entidades
descentralizadas y nacionales, excedi6 lo previsto en la ley.

Con todo, se advierte que lo anterior no significa que las entidades descentralizadas o
del orden nacional no puedan ser sujetos pasivos del tributo, solo que esto ocurrira
cuando celebren actos juridicos en los cuales intervenga una entidad o autoridad del
orden territorial demandado y siempre que se ejecuten, realicen o desarrollen en el
departamento de Bolivar, lo cual fue igualmente previsto en forma expresa en el
paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 1495 de 2011.

En cambio, no se advierte ilegalidad alguna en el articulo 6 demandado que dispone
como sujetos pasivos de la estampilla a «las personas naturales y juridicas que suscriban, ejecuten,
realicen y desarrollen los hechos generadores de que trata esta Ordenanza», PU€s Su interpretacion
y aplicacion no conlleva a gravar las obras, contratos y operaciones de los organismos
descentralizados y nacionales, de tal forma que no contraviene la ley, su aplicabilidad
resulta acorde con el hecho generador previsto en el articulo 4 de la ordenanza tras la
expulsion del ordinal 2 de tal articulo, cuya anulacién se anuncié en precedencia.

%0 Entre otras las sentencias del 08 de octubre de 2015 (exp. 19552, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas), del 24 de octubre de
2013 (exp. 18808, CP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez), del 06 de diciembre de 2012 (exp. 19085, CP: Martha Teresa Bricefio de
Valencia) y del 05 de diciembre de 2011 (exp. 18542, CP: William Giraldo Giraldo).
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Prospera parcialmente el cargo de apelacion.

6- Finalmente, en lo tocante al tercer problema juridico, relacionado con la nulidad de la
expresion «y las entidades del orden nacional por medios de las tesorerias o las dependencias que hagan
sus veces», contenida en el paragrafo del articulo quinto de la ordenanza demandada, y el
vocablo «nacional» incorporado en el articulo noveno idem, los cuales previeron
obligaciones de retencién, recaudo y giro del tributo a cargo de las entidades del orden
nacional, la Sala destaca que tales previsiones son acordes con el articulo 6 de la Ley

1495 de 2011 que prescribid: «[e]l recaudo de la estampilla estara a cargo de los Entes Territoriales,
las Entidades Publicas Descentralizadas del Orden Nacional, Departamental, Distrital y Municipal, para
lo cual la entidad territorial creara una fiducia cuyo titular sea la Universidad de Cartagena donde

consignaran los recaudos» (destaca la Sala). Asi, el cuestionamiento de la demandante sobre la
ilegalidad de la alusion a entidades nacionales en los articulos acusados, en realidad
estaria dirigida a controvertir la legalidad del articulo 6 de la ley, control judicial que
escapa al &mbito jurisdiccional de esta corporacion.

Con todo, lo cierto es que las expresiones censuradas por la actora de los articulos 5y 9
de la ordenanza no quebrantan la ley, debido a que se incorpora la prevision de que las
entidades nacionales eventualmente honren la obligacion de practicar retencion de la
estampilla a cargo, cuando realicen el hecho generador del tributo en los términos
explicados en esta providencia, de ahi que no se observe la procedencia de la nulidad.

No prospera el cargo de apelacion.
Conclusion

7- Por lo razonado en precedencia, el elemento objetivo del hecho generador definido
por el legislador, que sirve como parametro minimo y a su vez delimita el ejercicio de las
potestades de la asamblea departamental para completar la estructura del hecho
generador de la estampilla «Universidad de Cartagena siempre a la altura de los tiempos», Se
circunscribe a todos los actos juridicos del orden departamental y municipal llevados a
cabo en el departamento de Bolivar, de modo que en ellos debera intervenir funcionarios
publicos de ese nivel territorial de los respectivos actos juridicos.

Por ello, se impone revocar la decision del tribunal para adecuar la nulidad del articulo
16 de la ordenanza demandada a fin de decretar sobre esta la excepcion oficiosa de cosa
juzgada y se declarara la nulidad del ordinal 2 del articulo 4 que, contrario al hecho
imponible demarcado en la ley, lo amplié a todos los contratos, operaciones y obras de
entidades descentralizadas y nacionales. En cambio, se desestima la peticién de nulidad
del articulo 6 que regul6 la sujecion pasiva, de la expresidn «y las entidades del orden nacional
por medios de las tesorerias o las dependencias gue hagan sus veces» del paragrafo del articulo 5,
y el vocablo «nacional» del articulo 9 de la Ordenanza 26 de 2012, de conformidad con los
analisis de la presente providencia, puesto que estos apartes no contravienen la ley.

Costas

8- Por tratarse de un asunto de interés publico, la Sala se abstendra de condenar en
costas, conforme al articulo 188 del CPACA.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccion Cuarta, administrando justicia
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
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FALLA

1. Revocar la sentencia de primera instancia, conforme a la parte motiva de la
providencia. En su lugar:

Primero. Declarar la excepcion de cosa juzgada sobre el articulo 16 de la Ordenanza 26 de 2012,
conforme a lo analizado por la providencia de segunda instancia.

Segundo. Declarar la nulidad del ordinal 2 del articulo 4 de la Ordenanza 26 de 2012, de conformidad
con los andlisis de la sentencia de segunda instancia.

Tercero. Negar las demas pretensiones.

Cuarto. Sin condena en costas.
2. Sin condena en costas en esta instancia.
3. Reconocer personeria al abogado Willington Ali Plata Villamizar, como apoderado del
coadyuvante de la parte actora (indices 17 y 25 de Samai).
Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cimplase.

La anterior providencia se estudié y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente)

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO MILTON CHAVES GARCIA
Ausente en comision Presidente (E)
(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO WILSON RAMOS GIRON

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

(@)
icontec
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