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CONVENIOS Y CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS - Régimen juridico — Nocion -
Diferencias

Y/

La fipologia del confrato o convenio interadministrativo fue creada en la Ley 80 de 1993, y
el Decreto 1082 de 2015 la cdlifica como aqguella contratacion entre Entidades Estatales.
De acuerdo con lo anterior, el contrato o el convenio interadministrativo es el acuerdo
donde concurre la voluntad de dos o mds personas juridicas de derecho publico con la
finalidad de cumplir, en el marco de sus objetivos misionales y sus competencias, con los
fines del Estado. Es decir, los contratos o convenios interadministrativos estdn determinados
por un criterio orgdnico, pues es necesario que los extremos de la relacidon contractual sean
Entidades Estatales.

[...]

[...]si bien tanto los contratos como convenios comparten caracteristicas comunes
explicadas en los parrafos precedentes, difieren en cuanto a ciertos aspectos esenciales.
Asi, mientras que el contrato interadministrativo se caracteriza por su naturaleza onerosa,
patrimonial y se conforma por intereses bdsicamente confrapuestos, los convenios
interadministrativos, por su parte, tienen una finalidad asociativa perseguida por las partes
suscriptoras cuyos intereses se encaminan en la misma direcciéon y persiguen los mismos
objetivos, de conformidad con el gjercicio de las funciones y competencias que les son
propias y propendiendo por la cooperacién interinstitucional.

IMPUESTO DE ESTAMPILLAS - Nocién - Articulo 23 de la ley 2124 de 2021 - Hecho
generador - Contratos estatales

La incorporacién en nuestro ordenamiento juridico de las denominadas “estampillas” tan
sélo puede darse por disposicidn legal o por disposicion expresa de ordenanzas
departamentales o acuerdos distritales o municipales, en las que se debe indicar a detalle
las condiciones de su emisidn o pago o adherencia, v si dicha estampilla, se concibe como
una tasa parafiscal, o como impuesto con destinacidon especifica. Sobre el tema, es
importante indicar que tanto la naturaleza de cada estampilla, como las condiciones que
se deben tener en cuenta para su recaudo, asi como su causacion y objetivos pueden
diferir en funcidn de las decisiones que en su configuracidon adoptd el Legislador vy, de
manera complementaria, de aquellas que aprueben los érganos colegiados de las
autoridades territoriales en ejercicio de sus competencias en la estructuracién de cuerpos
normativos que contienen politica fiscal.

[...] cuando en su pregunta solicita a la Agencia analizar la procedencia y aplicacién de
la estampilla prevista en el articulo 23 de la Ley 2126 de 2021 a los contratos y/o convenios
interadministrativos, cuyo hecho generador estd constituido por los contratos y las adiciones
a los mismos, suscritos, con las entidades que conforman el presupuesto anual del
Departamento, Municipio y Distrito, esta Subdireccién encuentra pertinente indicar que,
bajo nuestra perspectiva interpretativa, dicha norma se esté refiriendo a todos los contratos
estatales suscritos por dichas enfidades.
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Senora
Ingrid Liset Caicedo Granja
Restrepo, Valle del Cauca

Concepto C-091 de 2024

Temas: CONVENIOS 'Y CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS -
Régimen juridico — Nocion - Diferencias / IMPUESTO DE
ESTAMPILLAS — Nocidn — Articulo 23 de la ley 2126 de 2021 -
Hecho generador — Contratos estatales

Radicacion: Respuesta a consulta No. P20240502004577

Estimada senora Caicedo:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8° del articulo 11 y el
numeral 5° del arficulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente responde su consulta del 02 de
mayo de 2024, que fue remitida por el Departamento Nacional de Planeacion
mediante oficio con radicado No. 20246630644952 del missmo mes y ano.

1. Problema planteado
De acuerdo con lo indicado en el articulo 23 de la Ley 2126 de 2021, usted realiza

la siguiente consulta: “[...] los contratos y convenios interadministrativos deben ser
considerados dentro de la aplicacion de la estampilla, debido a que forman parte
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de la contratacion estatal y no estdn expresamente mencionados en la Ley 2126
de 2.021 como excluidos como hechos generadores del cobro de tal estampilla”.
[sic]

2. Consideraciones

En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3, numeral 5°y 11,
numeral 8° del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacion
PUblica — Colombia Compra Eficiente resuelve las consultas sobre los asuntos de su
competencia, esto es, sobre las temdticas de la contratacion estatal y compras
puUblicas relacionadas en los articulos citados. Es necesario tener en cuenta que
esta Entidad solo tiene competencia para responder solicitudes sobre la aplicacion
de normas de cardcter general en materia de compras y contratacion publica. En
ese sentido, resolver casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el
legislador extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una
autoridad para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes
de la contratacién estatal.

La competencia de esta Entidad se fija con limites claros, con el objeto de
evitar que la Agencia actue como una instancia de validaciéon de las actuaciones
de las enfidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demds participantes de la
contratacion publica’. Esta competencia de interpretacion de normas generales,
por definicion, no puede extenderse a la resolucidon de controversias, ni a brindar
asesorias sobre casos puntuales. Esto en la medida en que, para resolver una
consulta de cardcter particular, ademdas de conocer un sinnUmero de detalles de
la actuacidn administrativa, es necesario acceder al expediente y a los
documentos contractuales de donde surge la inquietud.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdireccion de Gestidon Contractual de esta
Agencia, dentro de los limites de sus atribuciones resolverd la consulta conforme a

! La Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente fue creada por
el Decreto Ley 4170 de 2011. Su objetivo es servir como ente rector de la politica de compras vy
contratacién del Estado. Para tales fines, como dérgano técnico especializado, le corresponde
formular politicas pUblicas y normas y unificar los procesos de contratacion estatal, con el fin de lograr
una mayor eficiencia, fransparencia y optimizacién de los recursos del Estado. El articulo 3 ibidem
senala, de manera precisa, las funciones de Colombia Compra Eficiente. Concretamente, el numeral
5° de este articulo establece que le corresponde a esta entidad: “[a]bsolver consultas sobre la
aplicaciéon de normas de cardcter general y expedir circulares externas en materia de compras y
contratacién publica”. Seguidamente, el numeral 8° del articulo 11 ibidem sefala que es funcién de
la Subdireccidon de Gestidén Contractual: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacién de normas de
cardcter general”
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las normas generales en materia de confratacién estatal, luego de analizar i)
régimen juridico de los convenios y/o contratos interadministrativos; vy i) nocidn
general sobre estampillas cuyo hecho generador sea la celebracién de contratos
estatales.

La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente,
analizé el régimen de juridico de los convenios y/o contratos interadministrativos,
entre otros, en los conceptos C-562 del 7 de septiembre del 2022, C-738 de 4 de
noviembre de 2022, C-021 del 24 de febrero de 2023, C-182 del 29 de junio de 2023,
C-187 del 15 de junio de 2023, C-360 del 12 de septiembre de 2023, C-379 del 19 de
octubre de 2023, C-427 del 27 de noviembre de 2023. De igual forma, esta Agencia,
en el concepto C-022 del 11 de marzo de 2023, analizé la nocidén general de las
estampillas cuyo hecho generador sea la celebracién de contratos estatales?2. Las
tesis propuestas en tales conceptos se reiteran a continuacion y se complementan
en lo pertinente.

2.1. Régimen juridico de los convenios y/o contratos interadministrativos.
Reiteracion de linea

La tipologia del contrato o convenio interadministrativo fue creada en la Ley 80 de
1993, y el Decreto 1082 de 2015 la califica como aquella contratacion entre
Entidades Estataless. De acuerdo con lo anterior, el contrato o el convenio
inferadministrativo es el acuerdo donde concurre la voluntad de dos o mads
personas juridicas de derecho publico con la finalidad de cumplir, en el marco de
sus objetivos misionales y sus competencias, con los fines del Estado. Es decir, los
contratos o convenios interadministrativos estdn determinados por un criterio
orgdnico, pues es necesario que los extremos de la relacién contractual sean
Entidades Estatales.

2 Estos conceptos pueden ser consultados en la Relatoria de esta Agencia en el siguiente Link:
https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos

3 Decreto 1082 de 2015: “Articulo 2.2.1.2.1.4.4. Convenios o contratos interadministrativos. La
modalidad de seleccién para la contratacion entre Entidades Estatales es la contratacién directa; y
en consecuencia, le es aplicable lo establecido en el articulo 2.2.1.2.1.4.1 del presente decreto.

Cuando la totalidad del presupuesto de una Entidad Estatal hace parte del presupuesto de
otra con ocasidn de un convenio o contrato interadministrativo, el monto del presupuesto de la
primera deberd deducirse del presupuesto de la segunda para determinar la capacidad contractual
de las Entidades Estatales™.
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Si bien los contratos o convenios interadministrativos estdn previstos en la Ley X/
80 de 1993, en la Ley 1150 de 2007 y en el Decreto 1082 de 2015, no quiere decir
que sdélo puedan celebrarse entre Entidades Estatales que apliquen el régimen de
contrataciéon alli previsto, pues bien puede una Entidad Estatal sometida a la Ley
80 de 1993 celebrar esta clase de convenios con una Entidad Estatal de régimen
especial y no por ello dejard de ser un contrato o convenio interadministrativo.

Un contrato o convenio interadministrativo no estd determinado por la
modalidad de seleccion utilizada para celebrarlo. La Ley 1150 de 2007 dispone que
pueden celebrarse directamente, siempre que las obligaciones del mismo tengan
relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora, sefalado enlaley o en sus
reglamentos, a menos que, segun las excepciones previstas en dicha ley, deba
adelantarse un procedimiento con pluralidad de oferentes4. Noétese que, en este
caso, lo que cambia es la modalidad de seleccidén y no la naturaleza de contrato
0 convenio inferadministrativo.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-671 de 2015, expresd que “Lo que
hace interadministrativo a un contrato o convenio no es el procedimiento de
seleccion aplicable, sino la calidad de los sujetos contfratantes, esto es que las dos
partes de la relacion juridica confractual formen parte de la administracion
publica” [Enfasis fuera de texto]. Asi las cosas, esta clase de acuerdos de
voluntades se definen por un criterio orgdnico, por lo que uno de sus elementos
esenciales es que en los extiremos de la relacion juridico negocial concurran
personas de derecho publico. Adicionalmente, el Consejo de Estado ha indicado,
frente al convenio interadministrativo y sus caracteristicas, que:

“[...] se puede senalar que los convenios o confratos interadministrativos
tienen como caracteristicas principales las siguientes: (i) constituyen
verdaderos contratos en los términos del Codigo de Comercio cuando
su objeto lo constituyen obligaciones patrimoniales; (i) tienen como
fuente la autonomia contractual; (i) son contratos nominados puesto
que estdn mencionados en la ley; (iv) son contratos atipicos desde la

4 Ley 1150 de 2007: "Articulo 2, numeral 4, literal c. [...] Se exceptian los contratos de obra,
suministro, prestacién de servicios de evaluacién de conformidad respecto de las normas o
reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de educacién
superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, o las

A personas juridicas sin dnimo de lucro conformadas por la asociacién de entidades publicas, o las

& federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras. Estos contfratos podrdn ser ejecutados por
/\&ﬁ las mismas, siempre que participen en procesos de licitacidén pUblica o contratacién abreviada de
@JG acuerdo con lo dispuesto por los numerales 1y 2 del presente articulo”.
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perspectiva legal dado que se advierte la ausencia de unas normas que OVQ

de manera detallada los disciplinen, los expliquen y los desarrollen, como
si las tienen los contfratos tipicos, por ejemplo compra ventaq,
arrendamiento, mandato, etfc. (v) la normatividad a la cual se
encuentran sujetos en principio es la del Estatuto General de
Conftratacién, en atencién a que las partes que los celebran son
entidades estatales y, por consiguiente, también se obligan a las
disposiciones que resulten pertinentes del Cddigo Civil y del Codigo de
Comercio; (vi) dan lugar a la creacién de obligaciones juridicamente
exigibles; (vii) persiguen una finalidad comun a través de la realizacion
de intereses compartidos entre las entidades vinculadas; (viii) la accidn
mediante la cual se deben ventilar las diferencias que sobre el particular
surjan es la de controversias contractualess”.

En ese senfido, los convenios inferadministrativos se caracterizan por los
sujetos que intervienen y por la modalidad de seleccién que la ley permite aplicar
para su celebracién, pues comporta un grado de excepcionalidad frente a las
demds tipologias contractuales, donde los sujetos no estdn restringidos a una
cudlificaciéon particular y aplican ofras modalidades de seleccion. El EGCAP
establece la contrataciéon directa como la modalidad de seleccidon aplicable, por
regla general, a la celebraciéon de los contratos interadministrativos.

Ademads, es necesario fener en cuenta que para que un contrato o convenio
interadministrativo exista, debe cumplir con los siguientes elementos: acuerdo sobre
el objeto y la contraprestacion, y que se eleve a escrito. Por otra parte, si bien
actualmente el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, en
adelante EGCAP, hace referencia de manera expresa a los confratos
interadministrativos y no a los convenios, no por esto puede concluirse que se frate
de figuras totalmente diferentes, pues las entidades del Estado, en el marco de la
Ley 80 de 1993, pueden acordar entre si diferentes tipos de obligaciones, siempre
qgue su objeto de creaciéon les permita cumplirlas, con el objetivo comun de
materializar los fines del Estado. Por este motivo, cuando la Ley 80 de 1993 se refiere
a confratos interadministrativos de la misma forma lo hace frente a los convenios,
entre otras razones, porque este cuerpo normativo faculta a las entidades publicas
a celebrar los demds acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad vy
requieran el cumplimiento de los fines estatales.

Por tal razén conforme a lo previsto en el articulo 95 de la Ley 489 de 1995y

@{ al alcance que la jurisprudencia del Consejo de Estado y la doctrina le han dado
»
@O) 5 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 23 de junio de 2010. Radicacién No.
7 66001-23-31-000-1998-00261-01(17.860). C. P. Mauricio Fajardo Gémez.
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a la regulacion de los convenios interadministrativos, esta tipologia tiene las
siguientes caracteristicas: 1. Se celebran entre dos entidades publicas que se
encuentran en pie de igualdad con el objeto de cumplir competencias de ambas
entidades dirigidas a un propdsito comun. Es decir, en los convenios
interadministrativos no existen intereses contrapuestos. 2. La modalidad para su
celebracion es la contratacidon directa. 3. Los convenios interadministrativos
pueden suponer el compromiso de recursos publicos y, en consecuencia, la
realizacion de aportes financieros. Este hecho, sin embargo, no supone a
posibilidad de que en este tipo de relaciones juridicas exista una remuneracién en
favor de uno de los co-contrantes y a cargo de otro y otro

Es conveniente destacar que, el Decreto 1082 de 2015 dispone que los
convenios o confratos interadministrativos, asi denominados en su articulo
2.2.1.2.1.4.4, que se contratan directamente, por lo que representan figuras similares
en la medida en que concurran Entidades Estatales en el acuerdo de voluntades.
De acuerdo con lo dispuesto en esta disposicidon, en principio, no existen mayores
diferencias entre convenio y contrato, e incluso, dando aplicacién al derecho
privado y a la definicidon contenida en el Codigo Civil, podria afirmarse que se trata
de figuras equivalentes.

Lo anterior teniendo en cuenta que, aunque el arficulo 95 de la Ley 489 de
1998 dispone que “Las entidades publicas podrdn asociarse con el fin de cooperar
en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente
servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracidn de convenios
inferadministrativos [...]", esto no significa que dichos acuerdos estén exceptuados
del EGCAP por no tener cardcter contractual. Por ello, la jurisprudencia considera
que "Estos convenios cuentan con las caracteristicas propias de los contratos,
cuando su objeto lo constituyen obligaciones patrimoniales, y las Enfidades
Estatales que los conforman estdn sujetas tanto a la normativa contractual publica,
como a las normas del derecho civil [...]".

Sin embargo, si bien tanto los contratos como convenios comparten
caracteristicas comunes explicadas en los pdrrafos precedentes, difieren en
cuanto a ciertos aspectos esenciales. Asi, mientras que el confrato
interadministrativo se caracteriza por su naturaleza onerosa, patrimonial y se
conforma por intereses bdsicamente contrapuestos, los  convenios
interadministrativos, por su parte, tienen una finalidad asociativa perseguida por las

¢ Consejo de Estado. Seccién Tercera. Subseccion C. Sentencia del 11 de diciembre de 2019.
Exp. 46.986. C.P. Jaime Enrique Rodriguez Navas.
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partes suscriptoras cuyos intereses se encaminan en la misma direccion y persiguen OVQ

los mismos objetivos, de conformidad con el ejercicio de las funciones vy
competencias que les son propias y propendiendo por la cooperacidn
interinstitucional. De aqui que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado haya senalado la necesidad de diferenciar el régimen juridico aplicable a
ciertas situaciones especificas del convenio interadministrativo que se separan del
régimen juridico comun:

“[E]s preciso senalar que los convenios interadministrativos se someten a los
principios constitucionales y legales de la actividad contractual del Estado
(transparencia, planeacion, buena fe, entre otfros) y, obviamente, a los
principios de la funcién administrativa previstos en el articulo 209 CP
(moralidad, economia, celeridad, entre otros), en virtud del cardcter
vinculante de los mismos, dentro del contexto de un dnimo de cooperacion
qgue se refleja en el plano de igualdad o equivalencia en que se celebran y
ejecutan, lo que significa ausencia de prerrogativas en favor de una parte a
costa de la ofra.

Ahora, dada la naturaleza juridica explicada de los convenios
interadministrativos, las reglas del Estatuto General de Contrataciéon de la
Administracion Publica contenidas en la actualidad en las Leyes 80 de 1993,
1150 de 2007 y 1474 de 2011, no resultan de aplicacion automdatica a tales
convenios, toda vez que ese Estafufo lo que esencialmente regula son
relaciones contractuales de contenido pafrimonial y oneroso. En tal sentido,
en cada caso concreto deberd andlizarse, de conformidad con la
naturaleza juridica, objeto y finalidad que se pretende cumplir o desarrollar
con el respectivo convenio, si la disposicion correspondiente del Estatuto
Confractual es aplicable o no”.7 [Enfasis fuera de texto]

De hecho, la distincion también se plantea en el dmbito del derecho privado
con la referencia a los contratos de contraprestacion y de colaboraciéons; sin

7 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 26 de julio de 2016. Exp.
2.257. C.P. Alvaro Namén Vargas. Esta diferencia entre contrato y convenio estd mucho mds
apuntalada en el derecho espanol de acuerdo con el articulo 47.1 de la Ley 40 de 2015, la cual regula
el régimen juridico del sector publico. Por ello, la doctrina extrajera también estima que: "De la figura
del “contrato” se diferencia la del “convenio”. Mientras el nicleo caracteristico del “contrato” es el
contenido econdmico de las obligaciones que asumen las partes que lo celebran, el *convenio” tiene
por objeto el desarrollo de una actividad de una actividad de colaboracion interadministrativa. El
convenio tiene una funcidn esencialmente organizatoria, o de promocién y fomento de actividades
publicas y privadas; de forma indirecta el convenio puede tener efectos econdmicos, pero el
fundamento de la celebracién del convenio es la colaboracion entre dos personas” (Cfr. BLANQUER

Cé‘ CRIADO, David. Los contratos del sector publico. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 39).

Z

gﬁi 8 Por ejemplo, Pefa Nossa estima que ‘“La nocién tradicional de contrato restringe su

y“ aplicacion a los actos juridicos de contraprestacién, esto es, aquellos en los que solo existen dos
partes, dos manifestaciones de voluntad, con intereses distintos y opuestos, en donde las obligaciones
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embargo, también se rigen por unos principios comunes, pues se forman por el
consentimiento y de ambos se derivan el nacimiento de obligaciones para las
partes. Por ello, “[...] Es evidente que el hecho de que las partes tengan intereses
concordantes no implica en modo alguno que estas relaciones no quepan en el
campo de la contratacion [...]"°.

Teniendo en cuenta lo anterior, no existe una definicion legal que diferencie
los conceptos de contrato y convenio. En tal sentido, teniendo en cuenta sus
caracteristicas comunes, las referencias realizadas por el legislador a estos términos
deben asimilarse, salvo que de su contenido logre inferirse que se quiere otorgar un
contenido en particular. Por lo demds, se reitera la conclusion en el sentido de que
lo que define los contratos o convenios interadministrativos es la naturaleza de las
partes, de manera que estdn determinados por un criterio orgdnico, en el sentido
de que lo serdn aquellos celebrados entre Entidades Estatales.

Conviene insistir en que los convenios interadministrativos no son contratos
sinalagmaticos, esto quiere decir que no existen intereses contrapuestos sino un
inferés comun, lo que significa que, en los eventos en que su celebracion conlleve
el compromiso y la ejecuciéon del recursos publicos, el valor de éstos no puede
destinarse al pago o remuneraciéon de ninguna de las partes, sino que debe
corresponder, necesariamente a la asuncién de costos y gastos para cumplir las
funciones de la respectiva entidad y para atender los compromisos adquiridos
para con a otra, pues las entidades cooperan entre si, no se prestan servicios ni se
ofrecen bienes a cambio de una remuneracion vy, por esa razén, los recursos

de las partes son interdependientes, esto es, en donde el objeto de la obligacién de una de las partes
es causa de la obligacién de la ofra. Como ejemplo de este tipo de actos tenemos la compraventa
y el arrendamiento.

Una concepcidon moderna senala que el contrato no solo recoge relaciones juridicas de
contraprestacién, debido a la existencia de actos o negocios juridicos complejos o de colaboracion
en los que pueden intervenir mds de dos partes, que persiguen intereses comunes y por tanto
colaboran en su realizacién. Aqui, a diferencia de lo que sucede en los actos de contraprestacion,
las obligaciones de las partes son auténomas e independientes, por lo que el incumplimiento de una
de ellas no afecta las obligaciones de las demds, y también difiere porque la nulidad que se pronuncie
con relacién a una de las partes no involucra a las demds ni afecta la validez del negocio juridico,
salvo que la nulidad sea esencial para la consecucién del objeto (C. de Co., art. 903). Como ejemplo
de este fipo de actos tenemos el confrato de sociedad, las uniones femporales, el contrato de joint
venture, etc.” (Cfr. PENA NOSSA, Lisandro. De los contratos mercantiles nacionales e intermacionales.
Quinta edicién. Bogotd: ECOE Ediciones, 2014. Libro electronico en formato EPUB. En el mismo sentido,
ARRUBLA PAUCAR, Jaime Alberto. Contratos mercantiles: teoria general del negocio mercantil. Tomo
I. Decimotercera edicion. Bogotd: Legis, 2012. pp. 89-91).

? PLANIOL, Marcel & RIPERT, Jeorge. Tratado prdctico de derecho civil francés. Tomo VI. La
Habana: Cultural SA, 1940. p. 24.
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comprometidos a través de los convenios interadministrativos no constituyen un
pago, sino un aporte para lograr el cometido comun.

Ahora bien, atendiendo al tema bajo consulta, esto es, sobre lo indicado en
el articulo 23 de la Ley 2126 de 2021, procederemos a analizar la nocién general de
las estampillas, cuando el hecho generador sea la celebracion de contratos
estatales.

2.2. Nocion general sobre estampillas cuyo hecho generador sea la celebracién
de contratos estatales. Reiteracion de linea

La incorporacion en nuestro ordenamiento juridico de las denominadas
“estampillas” tan sélo puede darse por disposicidn legal o por disposicidn expresa
de ordenanzas departamentales o acuerdos distritales 0 municipales, en las que se
debe indicar a detalle las condiciones de su emisidon o pago o adherencia, vy si
dicha estampilla, se concibe como una tasa parafiscal'®, o como impuesto con
destinacion especificall. Sobre el tema, es importante indicar que tanto la
naturaleza de cada estampilla, como las condiciones que se deben tener en
cuenta para su recaudo, asi como su causacion y objetivos pueden diferir en
funcion de las decisiones que en su configuracidon adoptd el Legislador y, de
manera complementaria, de aquellas que aprueben los érganos colegiados de las

10 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-768 de 23 de septiembre de 2010. M.P.: Juan Carlos
Henao Pérez indicé: “Para explicar esta afiimacion conviene senalar que las estampillas han sido
definidas por la jurisprudencia del Consejo de Estado (...) como fributos denfro de la especie de “tasas
parafiscales”, en la medida en que participan de la naturaleza de las confribuciones parafiscales, pues
constituyen un gravamen cuyo pago obligatorio deben realizar los usuarios de algunas operaciones o
actividades que se realizan frente a organismos de cardcter publico; son de cardcter excepcional en
cuanto al sujeto pasivo del tributo; los recursos se revierten en beneficio de un sector especifico; y estdn
destinados a sufragar gastos en que incurran las entidades que desarrollan o prestan un servicio publico,
como funcién propia del Estado. // La “tasa” si bien puede corresponder a la prestacion directa de un
servicio publico, del cual es usuario el contribuyente que se beneficia efectivamente, también puede
corresponder al beneficio potencial por la utilizacidn de servicios de aprovechamiento comun, como
la educacidn, la salud, el deporte, la cultura, es decir, que el gravamen se revierte en beneficio social.
Las primeras se definen como tasas administrativas en cuanto equivalen a la remuneracién pagada
por los servicios administrativos y, las segundas, como tasas parafiscales que son las percibidas en
beneficio de organismos publicos o privados, pero no por la prestaciéon de un servicio propiamente
dicho, sino por contener un cardcter social”.

11 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-221 de 22 de mayo de 2019. M.P. Carlos Bernal
Pulido. En la sentencia se indicé que la estampilla ‘Pro-Universidad Nacional de Colombia y demds
universidades estatales de Colombia’ indicdé que se trataba de un impuesto con destinacion
especifica "pues se trata de una “imposicion obligatoria y definitiva que no guarda relacién directa
e inmediata con la prestaciéon de un bien o un servicio por parte del Estado al ciudadano” (...)"
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autoridades territoriales en ejercicio de sus competencias en la estructuraciéon de
cuerpos normativos que contienen politica fiscal.

Ahora bien, cuando en su pregunta solicita a la Agencia analizar la
procedencia y aplicacion de la estampilla prevista en el articulo 23 de la Ley 2126
de 2021 a los contfratos y/o convenios intferadministrativos, cuyo hecho generador
estd constituido por los contratos y las adiciones a los mismos, suscritos, con las
enfidades que conforman el presupuesto anual del Departamento, Municipio y
Distrito, esta Subdireccidén encuentra pertinente indicar que, bajo nuestra
perspectiva interpretativa, dicha norma se estd refiiendo a todos los contratos
estatales suscritos por dichas entidades.

Sin embargo, la norma bajo estudio contempld en su pardgrafo que estaria
excluidos de dicha tasa los contratos de prestacion de servicios cuyo pago de
honorarios mensual sea inferior a diez (10) SMLMV. En ese sentido, la norma es clara
y no hace distincién alguna de las especies de los contratos de prestaciéon de
servicios suscritos por las Enfidades Estatales a los cuales se les aplicaria esta
exclusion, por lo cual no es necesario generar ninguna distincion entre contratos
prestacion de servicios profesionales, o de apoyo a la gestion o de servicios
artisticos como interpretacion adicional, puesto que cuando la ley es clara no
necesita ser interpretada —in claris non fit interpretatio.

En conclusion, serd cada Entidad Estatal la obligada a analizar en cada
contrato estatal que celebre, si por su sola celebracion se constituye el hecho
generador de la estampilla bajo estudio. De igual forma, consideramos pertinente
indicar que las Enfidades Estatales cuando actian como confratantes deben
readlizar, durante la etapa de planeacion, el andlisis necesario para conocer el
sector relativo al objeto del Proceso de Confratacion, y con fundamento en dicho
estudio establecer el presupuesto oficial que cubrird el valor del contrato a suscribir,
que deberd preferiblemente incluir todos los impuestos, tasas o contribuciones que
haya lugar.

3. Respuestas

“I...] [sic]

De conformidad con lo expuesto en este concepto, la estampilla establecida en el
articulo 23 de la Ley 2126 de 2021 cuyo hecho generador estd vinculado a los
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contratos y sus adiciones que las entidades del presupuesto anual de
Departamentos, Municipios y Distritos celebran, contempla sin distincion alguna, a
todos los contratos estatales suscritos por aquellas. Sin embargo, serd cada Entidad
Estatal la obligada a analizar en cada contrato estatal que suscriba, si por su sola
celebracion se constituye el hecho generador de la estampilla bajo estudio.

Finalmente, es pertinente indicar que Colombia Compra Eficiente, por via
consultiva, no puede definir un criterio universal y absoluto, sino que brinda
elementos hermenéuticos de cardcter general para que los participes del sistema
de compras y contratacion publica adopten la decision que corresponda, lo cual
es acorde con el principio de juridicidad. Por ello, de acuerdo con el principio de
autonomia que les fue conferido a las Entidades Estatales por el Legislador,
corresponderd a estas durante la etapa de planeacidn, realizar el andlisis necesario
para conocer el sector relativo al objeto del Proceso de Contratacion, y con
fundamento en dicho estudio establecer el presupuesto oficial que cubrird el valor
del contrato a suscribir, que deberd preferiblemente incluir tfodos los impuestos,
tasas o contribuciones que haya lugar.

Este concepto fiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Atentamente,

Nohelia del Carmen Zawady Palacio
Subdirectora de Gestion Contractual ANCP-CCE
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Analista T2 — 06 de la Subdireccion de Gestion Contractual
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Gestor T1 — 15 de la Subdireccion de Gestion Contractual
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