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Resumen

La aplicacion del impuesto de industria y comercio (ICA) en el contexto de las plataformas
digitales de comercio electronico presenta dificultades derivadas de la desmaterializacion de las
actividades econdmicas y la participacion de maltiples actores en distintas jurisdicciones, lo que
genera incertidumbre en la determinacién de la base gravable en Bogotd. Objetivo: Plantear
criterios que permitan a la administracion tributaria distrital determinar la base gravable del ICA
en plataformas digitales de comercio electrénico. Método: Se empled un enfoque juridico-
analitico, mediante la revision del marco normativo, el desarrollo jurisprudencial y la doctrina
administrativa, complementado con el anélisis de las caracteristicas econémicas y juridicas de las
plataformas digitales. Resultados: Se identificaron vacios normativos en la aplicacion del principio
de territorialidad, asi como mecanismos potenciales de elusion y evasion asociados a la
intermediacion digital, la fragmentacion de ingresos y la ausencia de presencia fisica. Asimismo,
se establecio una tipologia de plataformas que permite diferenciar los problemas tributarios segin
el modelo de negocio. Discusién: Los hallazgos evidencian que los criterios tradicionales del ICA
resultan insuficientes para abordar la economia digital, lo que hace necesario adoptar criterios que
integren elementos juridicos, econémicos y operativos, con el fin de mejorar la eficiencia, equidad
y capacidad de fiscalizacion del tributo en el ambito territorial.

Palabras clave: Impuesto de industria y comercio, territorialidad, plataformas digitales,

comercio electrénico.
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Abstract

The application of the Industry and Commerce Tax (ICA) in the context of digital e-commerce
platforms presents challenges due to the dematerialization of economic activities and the
participation of multiple actors across jurisdictions, generating uncertainty in determining the
taxable base in Bogota. Objective: To propose criteria that enable the local tax authority to
determine the ICA taxable base for digital platforms. Method: A legal-analytical approach was
applied through the review of the regulatory framework, case law, and administrative doctrine,
complemented by an analysis of the economic and legal characteristics of digital platforms.
Results: The study identified normative gaps in the application of the territoriality principle, as
well as potential mechanisms of tax avoidance and evasion related to digital intermediation,
income fragmentation, and the lack of physical presence. A typology of platforms was also
established to differentiate tax challenges according to business models. Discussion: Findings
show that traditional ICA criteria are insufficient to address digital economy dynamics, making it
necessary to adopt integrated legal, economic, and operational criteria to improve efficiency,
equity, and tax enforcement at the territorial level.

Keywords: Industry and commerce tax, territoriality, digital platforms, e-commerce.
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Glosario

Base gravable: magnitud econdmica sobre la cual se aplica la tarifa del impuesto,
determinada por los ingresos obtenidos por el contribuyente en el desarrollo de su actividad
economica (Congreso de la Republica de Colombia, 1983).

Comercio electrénico: modalidad de comercio que implica la produccion, distribucion,
comercializacion o entrega de bienes y servicios a través de medios electronicos (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos [OCDE], 2019).

Economia digital: sistema econdémico basado en tecnologias digitales que permite la
creacion, intercambio y consumo de bienes y servicios mediante plataformas tecnologicas (OCDE,
2015).

Elusion tributaria: uso de mecanismos legales o vacios normativos para reducir la carga
tributaria sin violar directamente la ley (Bolado y Trujillo, 2017).

Evasidn tributaria: conducta ilicita que consiste en el incumplimiento de las obligaciones
tributarias mediante la omisién o falsedad en la informacion declarada (Bolado y Trujillo, 2017).

Hecho generador: situacion prevista en la ley cuya realizacion da origen a la obligacion
tributaria (Congreso de la Republica de Colombia, 1983).

Impuesto de industria y comercio (ICA): tributo de carécter territorial que grava la
realizacion de actividades industriales, comerciales y de servicios dentro de una jurisdiccion
municipal o distrital (Congreso de la Republica de Colombia, 1983).

Intermediacién digital: actividad mediante la cual una plataforma tecnoldgica facilita la
interaccion entre oferentes y demandantes de bienes o servicios a través de medios electronicos

(OCDE, 2019).
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Plataformas digitales: infraestructuras tecnologicas que permiten la interaccion entre
usuarios para la realizacién de transacciones econdmicas o intercambio de informacion (OCDE,
2019).

Presencia econdmica significativa: criterio que permite establecer la sujecion tributaria en
una jurisdiccion cuando existe una interaccion econdémica relevante, aun sin presencia fisica
(OCDE, 2015).

Sujeto pasivo: persona natural o juridica obligada al cumplimiento de la obligacion
tributaria (Congreso de la Republica de Colombia, 1983).

Territorialidad del impuesto: principio conforme al cual el tributo se causa en la
jurisdiccion donde se realiza la actividad econdmica gravada (Congreso de la Republica de

Colombia, 2016).
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Introduccion

El impuesto de industria y comercio (ICA), como tributo de carécter territorial, ha sido
historicamente estructurado sobre la base de la localizacion fisica de las actividades economicas,
lo cual ha permitido a los municipios y distritos ejercer su potestad tributaria sobre los ingresos
generados dentro de su jurisdiccion. Sin embargo, la transformacion de los modelos de negocio
derivada de la economia digital, particularmente a través de las plataformas de comercio
electronico, ha introducido nuevas dindmicas que desafian los criterios tradicionales de
determinacion del hecho generador, la territorialidad y la base gravable del impuesto. En este
contexto, surge una tension entre la estructura normativa vigente y la realidad economica de las
actividades digitales, en la medida en que estas Ultimas se caracterizan por la desmaterializacion,
la intermediacion y la participacion simultdnea de mdltiples actores ubicados en diferentes
jurisdicciones.

A partir de esta problematica, vale la pena preguntarse: ;Como identificar los aspectos
juridicos y tributarios que permitan aplicar el principio de la territorialidad del impuesto de
industria y comercio en las plataformas digitales de comercio electronico que operan en Bogota,
teniendo en cuenta la presencia fisica y la naturaleza de sus actividades econémicas?

Esta pregunta se inscribe en un escenario en el cual la normativa existente, si bien ha sido
objeto de actualizacion mediante disposiciones como el articulo 343 de la Ley 1819 de 2016, no
logra resolver de manera integral las dificultades asociadas a la identificacion de los ingresos
gravados en entornos digitales, lo que se traduce en incertidumbre juridica, posibles escenarios de
elusién y limitaciones en la capacidad de fiscalizacién por parte de las entidades territoriales.

El objeto de estudio de la investigacion se centra en el analisis del principio de

territorialidad del impuesto de industria y comercio aplicado a las plataformas digitales de
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comercio electronico en Bogota, con el propdsito de establecer criterios que permitan una
adecuada determinacion de la base gravable en este tipo de modelos de negocio. En este sentido,
la hipotesis de trabajo parte de considerar que los criterios tradicionales del impuesto resultan
insuficientes para abordar las particularidades de la economia digital, y que, en consecuencia, se
requiere la construccion de criterios interpretativos y operativos que integren elementos juridicos,
economicos y tecnologicos, con el fin de garantizar una aplicacion mas eficiente y equitativa del
tributo.

El problema abordado ha sido objeto de anélisis tanto en el &mbito normativo como
jurisprudencial y académico. En el plano normativo, la evolucion del impuesto de industria y
comercio, desde la Ley 14 de 1983 hasta las reformas introducidas por la Ley 1819 de 2016, ha
evidenciado un esfuerzo por adaptar el tributo a nuevas formas de organizacién econémica. En el
ambito jurisprudencial, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional han desarrollado criterios
orientados a precisar el alcance del principio de territorialidad, destacando la necesidad de
identificar el lugar donde se realiza materialmente la actividad gravada. Por su parte, la doctrina 'y
diversos estudios académicos han sefialado que la economia digital plantea desafios estructurales
para los sistemas tributarios tradicionales, en la medida en que desdibuja los vinculos entre
actividad econémica y territorio, lo cual dificulta la asignacion de potestades tributarias entre
distintas jurisdicciones.

Sin embargo, se ha considerado que persisten vacios en la aplicacion practica del impuesto
de industria y comercio en el contexto de las plataformas digitales, particularmente en lo que
respecta a la determinacion de la base gravable. En efecto, la diversidad de modelos de negocio,
la fragmentacion de los ingresos y la participacion de multiples actores en una misma operacién

generan dificultades para identificar con precision qué ingresos deben ser gravados, quién es el
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sujeto pasivo y en qué jurisdiccion se entiende realizada la actividad. Estas dificultades o
limitaciones impactan la eficiencia del sistema tributario y la equidad en la distribucién de las
cargas fiscales.

En este contexto, la presente investigacion se justifica en la necesidad de aportar elementos
que permitan superar estas limitaciones, mediante la formulacion de criterios que faciliten la
determinacion de la base gravable del impuesto de industria y comercio en plataformas digitales
de comercio electrénico. El desarrollo de estos criterios contribuye al fortalecimiento de la gestion
tributaria por parte de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota y se espera que aporte a la
construccién de un marco interpretativo mas coherente con la realidad econémica actual,
beneficiando tanto a la administracion como a los contribuyentes.

Para el desarrollo de la investigacion se adoptd un enfogue tedrico-analitico con un énfasis
fuertemente juridico, que permitié examinar la normativa aplicable, la jurisprudencia relevante y
las caracteristicas estructurales de las plataformas digitales. A partir de este enfoque, se
identificaron los principales vacios normativos y operativos en la aplicacion del impuesto, asi
como las practicas que pueden derivarse de estos, lo que sirvio de base para la formulacién de los
criterios propuestos en el capitulo final del trabajo.

Finalmente, el documento se encuentra estructurado en tres capitulos. El primer capitulo
aborda el marco normativo del impuesto de industria y comercio y el principio de territorialidad,
incluyendo su evolucion historica, su regulacion vigente y el desarrollo jurisprudencial relevante.
El segundo capitulo se centra en el andlisis de las plataformas digitales de comercio electrénico,
examinando su naturaleza juridica, sus caracteristicas econémicas y los vacios normativos que
facilitan escenarios de elusion y evasién del impuesto. Por Gltimo, el tercer capitulo propone una

serie de criterios orientados a permitir a la administracion tributaria distrital determinar la base
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gravable del impuesto en este tipo de modelos de negocio, integrando elementos juridicos,

econdmicos y operativos que responden a las particularidades de la economia digital.
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1. Territorialidad del Impuesto de Industria y Comercio en las plataformas digitales

de comercio electrénico en Bogota

1.1 Planteamiento del problema

El desarrollo de la economia digital ha transformado de manera radical las dinamicas
economicas y juridicas de muchos paises, creando nuevos desafios en materia tributaria. Por su
parte Colombia no fue la excepcion; y es por ello por lo que, la aparicion de plataformas de
comercio electronico como Mercado Libre, Linio, Amazon, entre otras, revoluciono las formas en
que las diferentes empresas comenzaron a hacer sus negocios de manera desmaterializada y global,
caracterizandose por una prestacion de servicios o intermediacion con transacciones sin una
presencia fisica dentro del territorio. Este acontecimiento ha venido poniendo en constante tension
el principio de territorialidad del Impuesto de Industria y Comercio — ICA, el cual se circunscribe
dentro del orden municipal, y que a su vez grava especificamente las activades industriales, de
servicio y de comercio en cada una de las jurisdicciones en las cuales se ejecute las actividades
gravadas.

Es por ello que en el contexto de Bogota D.C. la tensién ha ido creciendo por el aumento
desmedido del comercio electronico, representado en el volumen importante de las diferentes
operaciones econdmicas, que pese a ser desarrolladas dentro de la jurisdiccion del Distrito Capital,
no significa que sean objeto de tributacion efectiva dentro del territorio distrital, dada la
complejidad para determinar el lugar en donde efectivamente se entiende realizada la actividad
econdmica que debe ser gravada, radicando la problematica principalmente en la deslocalizacion

digital de las operaciones, que impiden dar claridad en cuanto a reconocer si la actividad se realiza
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en el distrito capital, de acuerdo con la normatividad local existente relacionada con el Impuesto
de Industria y Comercio.

De manera que en el panorama tributario actual el articulo 343° de la ley 1819 de 2016,
se convierte en una de las normas referentes, que buscoé dar claridad frente al impuesto de industria
y comercio relacionada con las actividades comerciales y establecid una serie de reglas, con el fin
de mejorar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de los responsables de acreditar la
declaracion y pago de estos impuestos, en los diferentes lugares donde efectivamente se realizaran
las actividades gravadas, no obstante, no se tuvo en cuenta el criterio respecto de las operaciones
relacionadas con las plataformas digitales.

Para el caso que nos compete, se tiene que la regulacion actual en Bogota, frente a la
territorialidad del impuesto de Industria y Comercio, en relacion con el comercio de las
plataformas digitales dentro la jurisdiccidn en especifico genera cierto grado de incertidumbre,
teniendo en cuenta que la normatividad presenta grandes desafios de interpretacion sobre la
aplicaciéon del impuesto de Industria y comercio para las plataformas digitales de comercio
electrénico.

La jurisprudencia ha sefialado en reiteradas ocasiones que la territorialidad del impuesto
de Industria y Comercio, se define en primera medida por el lugar en donde se materializa y/o se
ejercen las actividades gravadas (Consejo de Estado, 2022, C.P. Myriam Stella Gutiérrez
Arguello), sin embargo, las posturas tomadas resultan insuficientes frente a las actividades

realizadas en el marco de la economia digital, esto debido a que las operaciones digitales carecen

1 Articulo 343, Ley 1819 de 2016: Define la Territorialidad del Impuesto de Industria y Comercio.
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de una ubicacién geografica especifica, lo que dificulta claramente la aplicacion del concepto
respecto de la realizacion material de la actividad economica.

Es por ello que, la ausencia de normatividad especifica frente al lugar de realizacion de la
actividad digital relacionada con el impuesto de ICA, causa un desequilibrio competitivo entre las
empresas locales obligadas a cumplir con sus obligaciones formales y sustanciales, mientras que
las plataformas tecnoldgicas extranjeras que obtiene ingresos significativos en la jurisdiccion del
distrito capital, no asumen o no son responsables de cumplir con las mismas cargas impositivas
relacionadas con el impuesto en cuestion.

Este escenario plantea la necesidad de examinar los fundamentos juridicos que existen en
materia tributaria respecto de la territorialidad del impuesto de ICA y su aplicabilidad a las
actividades economicas en escenarios digitales en Bogota, con el fin de establecer criterios que
permitan gravar de una forma eficiente y equitativa las diferentes actividades desarrolladas en las
plataformas de comercio digital. Con el propdsito de abordar estos aspectos no examinados de
manera suficiente hasta ahora, se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ;Cémo identificar
los aspectos juridicos y tributarios que permitan aplicar el principio de la territorialidad del
impuesto de industria y comercio en las plataformas digitales de comercio electrénico que operan

en Bogota, teniendo en cuenta la presencia fisica y la naturaleza de sus actividades econdmicas?

1.2 Justificacion

La presente investigacion tiene como justificacién central la necesidad de efectuar un
analisis relacionado con la aplicacion del principio de la territorialidad del Impuesto de Industria
y Comercio en las plataformas digitales de comercio electrénico en Bogota, en el marco de la

transformacion digital, la cual ha cambiado considerablemente las bases de la tributacion
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territorial, ademas de ser un tema de gran relevancia actual de cara a la administracion tributaria
distrital, y que para el caso en concreto a la fecha no ha sido ampliamente discutido por los actores
que intervienen en el sistema.

Es importante que los pilares del sistema tributario colombiano esto es; la equidad, la
eficiencia y la progresividad (Constitucion Politica de Colombia, 1999, art. 363) puedan adaptarse
a los nuevos desafios econdmicos en materia tributaria que surgen con el avance en la
digitalizacion de las actividades en los mercados. Por lo que, para el caso en concreto el impuesto
de ICA, como tributo de caracter territorial, se torna un tanto complejo dada la deslocalizacion que
trae consigo la economia digital.

Desde la perspectiva juridica esta investigacion se propone contribuir al debate juridico-
tributario sobre la extension del principio de la territorialidad en la tributacion territorial del
impuesto de ICA, ya que, en el caso de las plataformas digitales, al no requerir de una presencia
fisica para el desarrollo de sus diferentes actividades econdmicas, se debe revisar los fundamentos
sobre los cuales se podria determinar el lugar efectivo de la causacion del impuesto de ICA. Asi
las cosas, la falta de lineamientos normativos claros en relacion con la tributacion de todas las
actividades digitales a nivel territorial genera de alguna forma inseguridad juridica, desigualdad
entre empresas y/o sujetos pasivos del impuesto de ICA y por supuesto omisiones en el
cumplimiento de las obligaciones tributarias locales.

La relevancia econdmica y social del tema propuesto en esta investigacion es indudable.
De acuerdo con Payments and Commerce Market Intelligence (PCMI, 2025), en el informe
Radiografia del comercio electronico en Colombia: conozca como compran los colombianos por
internet, las cifras del comercio electrénico en Colombia demuestran la magnitud de la situacién

y la premura de un marco normativo tributario que responda a esta realidad. Para 2024, el volumen
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del comercio electronico alcanzo los US$ 52 mil millones. Segun esta misma publicacion, el 88 %
de los adultos en Colombia ya realizan compras por internet demostrando la gran aceptacion del
mercado que ha tenido el comercio electronico en nuestro pais.

También se resalta el top 3 de las regiones que mas realizan compras a traves del comercio
electronico, liderado por Bogota con una participacion del 46%, le sigue Antioquia con una
participacion del 22% y el tercer lugar lo ocupa el Valle del cauca con un 13% (BlackSip, 2022),
adicionalmente en él se destaca el Top de tiendas en linea en Colombia segun (Semrush, 2024)
conformado por Mercado libre, Falabella, Aliexpress, Homecenter y Alkosto; finalmente segun
PCMI (2025) se espera que el comercio electronico en Colombia crecerd en un 16 % anual entre
2024 y 2027 hasta alcanzar cerca de US$81 mil millones.

Este estudio pretende identificar cuales son las principales falencias normativas de las
administraciones tributarias territoriales para lograr establecer las bases gravables de las
plataformas digitales de cara al impuesto de industria y comercio en Colombia, en materia juridica
y tributaria, ofreciendo también interpretaciones que puedan fortalecer la coherencia del sistema
tributario con los principios constitucionales, de cara también a las practicas internacionales de
fiscalidad de la economia digital.

En sintesis, la justificacion de la presente investigacion se fundamenta en su pertinencia
juridica, tributaria y actualidad econdmica, al tratar una problematica que influye directamente en
la autonomia fiscal de Bogota y la justicia tributaria de cara a los nuevos modelos de la economia

digital.
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1.3. Objetivos
1.3.1 Objetivo general

Establecer los aspectos juridicos y tributarios que permitan determinar la aplicacion del
principio de territorialidad del impuesto de industria y comercio en las plataformas digitales de
comercio electronico que operan en Bogota, con el propdsito de tener claros los criterios que
permita a la administracion tributaria distrital garantizar la equidad y la efectividad de la

tributacion local en la economia digital.

1.3.2 Objetivos especificos

1. Analizar el marco normativo aplicable al principio de la territorialidad del impuesto de
industria y comercio en Bogota, en el sector de las plataformas digitales de comercio
electronico, con el fin de identificar los fundamentos legales que determinan la obligacién
tributaria por parte de los sujetos responsables en el Distrito de Bogota.

2. Identificar las caracteristicas juridicas y econdémicas de las plataformas digitales de
comercio electrénico, que permiten las practicas de elusién y evasion del impuesto de
industria y comercio en las plataformas digitales de comercio electronico en Bogota.

3. Plantear los criterios, que permitan a la entidad tributaria distrital determinar la base
gravable del impuesto de industria y comercio, de las plataformas digitales de comercio

electronico que operan en la jurisdiccion de la ciudad de Bogota.



TERRITORIALIDAD DEL ICA Y COMERCIO ELECTRONICO 21

2. Marco referencial
2.1 Marco teorico

Para la presente propuesta se espera desarrollar el paradigma interpretativo del orden
juridico-tributario el cual se encuentra circunscrito dentro de las ciencias juridicas, y concibe el
derecho como un sistema en donde la interpretacion que se va adaptando a los cambios sociales y
economicos, es por ello que el paradigma escogido se adapta al andlisis del Impuesto de Industria
y Comercio en el contexto de la economia digital, el cual no se debe limitar a la literalidad de la
norma, sino que también sugiere comprender como funciona el sistema desde el orden
constitucional en el ambito tributario.

El objetivo del paradigma elegido se basa en el analisis interpretativo del derecho, de
acuerdo con los fines y principios, especialmente los sefialados en los articulos 2°, 95°, 287° y
363° de la Constitucion Politica Colombiana. De ahi que la aplicacién del principio de la
territorialidad del impuesto de Industria y Comercio, en el entorno de la economia digital requiere
una comprension congruente con los fines del estado social de derecho en Colombia, la autonomia
territorial y la justicia tributaria.

Autoras como Martinez Godinez (2013) recalcan que el paradigma interpretativo; emerge
como: “...alternativa al paradigma racionalista, puesto que en las disciplinas de dambito social
existen diferentes problematicas, cuestiones y restricciones que no se pueden explicar ni
comprender en toda su extension desde la metodologia cuantitativa” (Martinez, 2013, P.4). Es por
ello por lo que, el paradigma interpretativo aplicado al derecho tributario local permite reconocer
soluciones racionales ante eventuales vacios normativos que pueden surgir de mercados en

crecimiento como el comercio electronico.
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Adicionalmente es importante reconocer que el paradigma interpretativo, reconoce que el
conocimiento se construyen través de conceptos, esquemas, modelos entre otros. Por lo que la
presente investigacion relacionada con la territorialidad del impuesto de Industria y comercio en
la ciudad de Bogotad debe sustanciarse y orientarse en la efectividad de los principios de la
capacidad contributiva y la equidad fiscal en el contexto de la economia digital.

La teoria general que sustenta la presente investigacion se encuentra relacionada
principalmente con la teoria del impuesto, asi como la del principio de la territorialidad en el
contexto del derecho tributario en Colombia y especificamente en Bogota.

Por su parte, en el contexto histérico Tonia Sharlach nos indica como el Antiguo Egipto
fue considerado una de las primeras civilizaciones en tener un sistema fiscal organizado, y como
tenian una particular manera de anticipar el pago de los impuestos, dentro de su publicacion nos
sefiala: “(...) gracias a un invento llamado nilometro?. Este aparato se utilizaba para calcular el
nivel del agua del Nilo durante su crecida anual. Los impuestos serian menores si el nivel del agua
era demasiado bajo, lo que presagiaba una sequia y la muerte de las cosechas. Un nivel de agua
saludable significaba una cosecha saludable, lo que significaba impuestos méas altos (...)”
(Geographic, 2024), semejando asi lo que se conoce actualmente como retenciones en la fuente y
anticipo de impuestos.

En la antigua Roma, por ejemplo, segun Gilmart (2013), se establecieron una serie de
impuestos para las provincias conquistadas, de alli nace la palabra tributum® que provenia de la
palabra tribu, en donde se establecia un impuesto que pretendia grabar la tierra, sin tener en cuenta

el estatus del individuo y de la comunidad en la que se encontrara.

2 Nilémetro: Es un dispositivo para medir el nivel y el caudal del rio en Egipto.
% Tributum: Se refiere al tributo o al impuesto que se pagaba en la antigua Roma.
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Asi mismo, Gilmart (2013) refiere que los impuestos que tenian que ver con el comercio y
las mercancias, se siguieron aplicando hasta la Edad Moderna, y los denominaban “portoria”*
indicaba que se debian cobrar en las puertas o fronteras, tanto terrestres como fluviales, cuando
algln comerciante pretendia ingresar mercancia a sus territorios, aqui es importante resaltar que
este impuesto fue establecido en la época de la Republica del Imperio Romano, y se le dio
aplicacion durante mucho tiempo, sin tener mayores cambios.

En la edad media podemos apreciar que si bien es cierto no existié un impuesto especifico
que se llamara Industria y Comercio, existieron varios impuestos indirectos que gravaban el
comercio y la produccion, uno de estos era el denominado “alcabala™ que gravaba todo tipo de
transaccion de bienes muebles e inmuebles, asi como la produccion de articulos que se hubiesen
realizado en las Indias, resaltando aqui la semejanza entre los conceptos de comercial e industrial
(Pedraza, Garcia Cortés, Garcia Pifieros, & Guevara Pérez, 2006).

Conforme a la doctrina clésica, el impuesto se define como “el concepto de impuesto,
tradicionalmente, se explica con una triple exigencia: primero, se le considera como una expresion
tipica de poder de imperio o de supremacia del Estado; segundo, no hay en el hecho imponible
ninguna relacion de ventaja o beneficio especial derivada de la actividad administrativa, en favor
del contribuyente; tercero, el hecho imponible no contiene solicitud o demanda de realizacion de
un servicio publico institucional” (Rosembuj, 1989, p. 13). Dentro del sistema tributario

colombiano, es imperioso recordar que los impuestos territoriales, como el impuesto de Industria

4 Portoria: Impuesto medieval que consistia en el cobro por los bienes que se transportaban por los
puertos y las fronteras del Imperio Romano.

® Alcabala: Tipo de impuesto medieval sobre la compra y venta de bienes inmuebles, como tierras,
casas y otros.



TERRITORIALIDAD DEL ICA Y COMERCIO ELECTRONICO 24

y Comercio se encuentran derivados de la autonomia fiscal de las diferentes entidades de la orden
territorial consagrada en los articulos 287° y 338° de la constitucién politica de Colombia.

En la actualidad los desafios tributarios en la era digital suponen una gran preocupacion a
nivel global, de acuerdo con Artana (2023) en el marco del V Encuentro Internacional EAN 2023,
dentro de la charla denominada Cambio de paradigma en la tributacion en la era digital, se
abarcaron y discutieron temas centrales que son objeto de la presente investigacion como los
desafios tributarios en la era digital y se menciond la importancia de abordar la normativa
relacionada con la tributacion de los modelos de negocios digitales, como Google, Apple, Amazon
y Facebook. Por otro lado, se describid el proyecto BEPS de la OCDE y el G20, que busca
reconocer el poder tributario de las jurisdicciones donde se generan ingresos y valor econémico;
y se hizo alusion al cambio de paradigma en la tributacion internacional con la mencidn del acuerdo
multilateral de la OCDE sobre los dos pilares, que busca distribuir la base imponible mundial y
establecer un impuesto minimo global. También se describi6 la forma en la que diferentes paises
han aplicado impuestos a los servicios digitales, y se planted la propuesta de incluir estos servicios
en el impuesto a las ganancias con mayor progresividad. Asimismo, se abordo la incertidumbre en
torno a la aprobacion del acuerdo y se menciono la necesidad de medidas unilaterales en paises
como Argentina. También se resaltd la importancia del proyecto BEPS (Erosion de la Base
Imponible y Traslado de Beneficios) promovido por la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) en colaboracion con el G20, la CELAC y el CRIC, de acuerdo
con lo manifestado el proyecto reconoce la importancia de; “...las jurisdicciones donde se localiza
el mercado y los usuarios, asi como donde se genera la actividad econdmica subyacente y el valor.
Como resultado, se ha cuestionado el principio de territorialidad, que establece que solo los paises

donde una empresa tiene una presencia fisica pueden gravar sus beneficios” (Artana, 2023).
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Paises como Uruguay en la actualidad ya gravan los servicios de intermediacién y los
medios audiovisuales, como Netflix y Amazon. Argentina también ha realizado esfuerzos para
adaptarse sin embargo estos no han sido suficientes y en la actualidad grava estos servicios a través
del impuesto al valor agregado (IVA) y el impuesto pais, pero no ha implementado medidas
unilaterales como otros paises de la region.

En el ordenamiento juridico colombiano, la tributacion territorial se desarrolla dentro de
un modelo de descentralizacion fiscal que reconoce a las entidades territoriales la facultad de
administrar determinados tributos dentro de los limites establecidos por la Constitucion y la ley.
En este contexto, el impuesto de industria y comercio (ICA) constituye una de las principales
fuentes de financiacién de los municipios y distritos, razon por la cual su regulacion y aplicacién
han sido objeto de amplio desarrollo doctrinal y jurisprudencial en relacién con el alcance de la
potestad tributaria territorial.

La doctrina ha sefialado que la autonomia fiscal de las entidades territoriales no implica
una potestad tributaria originaria o ilimitada. Por el contrario, dicha autonomia se ejerce dentro del
marco definido por el legislador nacional, particularmente en lo que respecta a los elementos
estructurales del tributo. En este sentido, el principio de legalidad tributaria exige que la creacion
de los impuestos y la definicion de sus elementos se encuentren previamente establecidos por la
ley (Insignares Gomez, 2015).

En relacion con los tributos territoriales, la jurisprudencia constitucional ha desarrollado la
doctrina de la “determinabilidad”, seglin la cual los elementos esenciales del tributo deben estar
previstos por el legislador, aunque en algunos casos puedan ser determinados o precisados a partir
del contenido normativo del sistema juridico y de la regulacion territorial correspondiente. Este

enfoque ha sido analizado por la doctrina reciente como una herramienta para explicar la forma en
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que se distribuyen las competencias tributarias entre el Congreso de la Republica y las entidades
territoriales, reconociendo que estas Ultimas ejercen una potestad tributaria derivada dentro del
marco legal previamente definido por el legislador (Romero y Gémez, 2024).

Desde esta perspectiva, uno de los aspectos mas debatidos en relacion con el impuesto de
industria y comercio ha sido el criterio de territorialidad, particularmente en escenarios en los
cuales la actividad econdmica no se desarrolla de manera fisica en un lugar determinado. Este
debate adquiere especial relevancia en el contexto de la economia digital, en la medida en que las
transacciones comerciales pueden realizarse a través de plataformas tecnoldgicas que permiten la
intermediacion entre comercios y consumidores ubicados en diferentes jurisdicciones territoriales.

La literatura especializada sobre fiscalidad subnacional ha advertido que muchos tributos
territoriales fueron disefiados bajo el supuesto de una localizacion fisica clara de la actividad
econdmica. Sin embargo, la expansion del comercio electronico y de los modelos de negocio
basados en plataformas digitales ha generado nuevos desafios para los sistemas fiscales
territoriales, particularmente en lo que respecta a la determinacién del lugar donde se entiende
realizada la actividad gravada. En este sentido, los analisis sobre tributacion subnacional
desarrollados en el ambito de organismos internacionales han resaltado la necesidad de adaptar los
sistemas tributarios territoriales a las transformaciones de la economia digital y a la creciente
desmaterializacién de las actividades econdémicas (Gémez y Jiménez, 2017).

Asimismo, los estudios recientes sobre fiscalidad territorial han destacado que
determinadas circunstancias excepcionales pueden generar tensiones adicionales en la distribucion
de competencias fiscales entre el nivel nacional y el territorial. Por ejemplo, en el anélisis de las
medidas adoptadas durante los estados de excepcion por emergencia econdmica, se ha sefialado

que las decisiones adoptadas por el Gobierno nacional pueden tener efectos directos sobre las
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finanzas territoriales y sobre la administracion de los tributos subnacionales, lo que pone de relieve
la necesidad de preservar el equilibrio entre la intervencion del nivel central y la autonomia fiscal
de las entidades territoriales (Gomez y Romero, 2023).

Desde esta perspectiva, el estudio de la tributacion territorial frente al comercio electronico
requiere considerar tanto las normas internas que regulan el impuesto de industria y comercio
como los desarrollos doctrinales y comparados que han examinado los desafios que enfrentan los
sistemas fiscales subnacionales en contextos de creciente digitalizacion de la economia, asi como
las tensiones existentes entre la autonomia fiscal territorial y los principios constitucionales que

rigen el sistema tributario colombiano.

2.2 Marco conceptual

El presente marco conceptual tiene como finalidad definir los términos clave que orientan
el desarrollo de la investigacion y delimitar el alcance de los conceptos utilizados para garantizar
la precision en su interpretacion dentro del andlisis del impuesto de industria y comercio en el
contexto de las plataformas digitales de comercio electrénico en Bogota.

Impuesto de Industria y Comercio (ICA)

Tributo de caracter territorial que grava la realizacion de actividades industriales,
comerciales y de servicios dentro de la jurisdiccién de un municipio o distrito, conforme a lo
dispuesto en la normativa colombiana, particularmente la Ley 14 de 1983 y sus modificaciones.
Su base gravable esta constituida, en términos generales, por los ingresos netos obtenidos por el
contribuyente en el desarrollo de dichas actividades.

Territorialidad del impuesto
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Principio conforme al cual el impuesto de industria y comercio se causa en la jurisdiccion
donde se entiende realizada la actividad gravada. Este criterio permite determinar la competencia
de las entidades territoriales para exigir el tributo y resulta especialmente relevante en escenarios
donde una actividad econdmica se desarrolla en multiples lugares.

Hecho generador

Situacion definida por la ley cuya realizacion da origen a la obligacion tributaria. En el
caso del impuesto de industria y comercio, el hecho generador corresponde a la realizacion de
actividades industriales, comerciales o de servicios dentro de una jurisdiccién determinada.

Sujeto pasivo

Persona natural o juridica obligada al cumplimiento de la obligacién tributaria. En el
impuesto de industria y comercio, corresponde a quien realiza la actividad gravada y obtiene los
ingresos derivados de la misma.

Base gravable

Magnitud econdémica sobre la cual se aplica la tarifa del impuesto. En el ICA, generalmente
corresponde a los ingresos ordinarios y extraordinarios obtenidos por el contribuyente, con las
deducciones y exclusiones previstas en la ley.

Plataformas digitales

Infraestructuras tecnoldgicas que permiten la interaccion entre distintos usuarios a traves
de medios electronicos, facilitando la realizacion de actividades econdmicas como la
comercializacion de bienes o la prestacion de servicios. Estas plataformas pueden operar bajo
distintos modelos de negocio, como intermediacidn o prestacion directa de servicios digitales.

Plataformas de intermediacion
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Tipo de plataforma digital que facilita la interaccion entre oferentes y demandantes, sin
participar directamente en la produccion del bien o servicio. Sus ingresos suelen derivarse de
comisiones por las transacciones realizadas a través de la plataforma.

Servicios digitales

Servicios prestados a través de medios electrénicos, caracterizados por su
desmaterializacion y la ausencia de una infraestructura fisica tradicional en el lugar donde se
consumen. Incluyen, entre otros, servicios de intermediacion, streaming, software y contenidos
digitales.

Economia digital

Conjunto de actividades economicas basadas en el uso de tecnologias digitales, que
permiten la produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios a través de plataformas
tecnoldgicas, reduciendo las barreras fisicas y geograficas tradicionales.

Intermediacién digital

Actividad mediante la cual una plataforma tecnoldgica conecta a oferentes y demandantes
de bienes o servicios, facilitando la realizacion de transacciones economicas sin intervenir
directamente en la produccién o prestacion del bien o servicio final.

Presencia econdmica significativa

Criterio utilizado para determinar la sujecion tributaria en ausencia de presencia fisica,
basado en la existencia de una interaccion econdmica relevante con usuarios ubicados en una
determinada jurisdiccién, medida a través de variables como volumen de transacciones, nimero
de usuarios o ingresos generados.

Elusion tributaria
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Conducta mediante la cual un contribuyente utiliza mecanismos legales o vacios
normativos para reducir su carga tributaria, sin incurrir necesariamente en una infraccion directa
de la ley.

Evasion tributaria

Incumplimiento de las obligaciones tributarias mediante la omision, ocultamiento o
declaracion inexacta de informacion relevante, con el fin de evitar el pago de impuestos.

Comercio electronico

Modalidad de comercio que se realiza a través de medios electronicos, en la cual la oferta,
contratacion y, en algunos casos, la entrega de bienes o servicios se realiza mediante plataformas

digitales.

2.3 Marco legal

Ahora bien, la historia en Colombia la podemos remontar hacia el afio 1826, en donde de
acuerdo con el Concepto Sala de Consulta C.E. 499/93 publicado por el Departamento de la
Funcién Publica®, el impuesto de Industria y Comercio nace como una contribucion industrial’
dado que la oficina de Hacienda o fisco tenia que expedir un documento en el cual debia reflejar
el pago exigido para poder desarrollar las actividades industriales por parte de quienes la ejercian
(C.E., 1993).

Seguidamente por intermedio de la ley 97 de 1913, se dieron autorizaciones especiales a

algunos concejos de caracter municipal, entre ellos el concejo municipal de Bogota, con el fin de

® Departamento de la Funcion Publica: Entidad Gubernamental responsable de la gestion y
administracion de la funcién pablica en Colombia.

7 Contribucion: Tipo de impuesto que se refiere a pagar con el objetivo de financiar una actividad,
proyecto o servicio.
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crear diversos impuestos, como el Impuesto de patentes sobre carruajes de todas clases y vehiculos
en general, incluidos los automdviles y velocipedos; sobre establecimientos industriales en que se
usen maquinas de vapor o de electricidad, gas y gasolina; sobre clubs, teatros, cafés cantantes,
cinematografos, billares, circos, juegos y diversiones de cualquier clase, casas de prestamo y
empefio, pesebreras, establos, corrales, depositos, almacenes y tiendas de expendio de cualquier
clase. Como se puede observar en este punto, se empezé a delegar cierto nivel de autonomia fiscal
y administrativa a los 6rganos legislativos territoriales y por otra parte se empezaron a clasificar
de una manera mas detallada los sujetos pasivos de este tipo de impuesto llamado “patente”,
empezando asi a crear impuestos de caracter territorial, permitiéndole a los municipios mas
grandes de la época tener cierto nivel de descentralizacidn con respecto al nivel central.

Posteriormente la autorizacion de crear los impuestos relacionados en la ley 97 de 1913 se
otorg6 a todos los concejos municipales del pais, a través de la Ley 84 de 1915, exceptuando el
inciso b) del articulo 1° relacionado con Impuesto sobre el consumo de tabaco extranjero, siempre
que las Asambleas Departamentales lo hubiesen concedido o les concedieran en lo sucesivo dichas
atribuciones.

En el panorama historico colombiano, nos venimos a encontrar también la ley 14 de 1983,
que a la fecha sigue vigente y que cobra gran relevancia en el contexto tributario territorial, puesto
que por una parte se fortalecieron los fiscos municipales determinando claramente tres de los cinco
elementos de la obligacién tributaria, que en la actualidad se encuentran vigentes como lo son el
hecho imponible, la base gravable y las tarifas del impuesto de industria y comercio, y por otra
parte se vislumbraron los primeros indicios de la autonomia territorial que se configur6 con la

promulgacion de la constitucion Politica de Colombia en 1991 reflejandola en su articulo 287.
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A la par también esta ley pudo definir conceptualmente las actividades de caracter
industrial como: “aquellas dedicadas a la produccion, extraccion, fabricacion, confeccion,
preparacion, transformacion, reparacion, manufactura y ensamblaje de cualquier clase de
materiales o bienes” (Ley 14 de 1983, art. 34). Las de caracter comercial como: “las destinadas al
expendio, compraventa, o distribucién de bienes 0 mercancias, tanto al por mayor como al por
menor, y las demas definidas como tales por el Codigo de Comercio siempre y cuando no estén
consideradas por el mismo Cédigo o por esta Ley, como actividades industriales o de servicios”
(Ley 14 de 1983, art. 35).

De igual forma, las actividades de servicios se definen como:

(...) las dedicadas a satisfacer necesidades de la comunidad mediante la realizacién de una

o varias de las siguientes 0 analogas actividades: expendio de bebidas y comidas; servicio

de restaurante, cafés, hoteles, casas de huéspedes, moteles, amoblados, transporte y

aparcaderos, formas de intermediacion comercial, tales como el corretaje, la comision, los

mandatos y la compra - venta y administracion de inmuebles; servicios de publicidad,
interventoria, construccion y urbanizacion, radio y television, clubes sociales, sitios de
recreacion, salones de belleza, peluguerias, porteria, servicios funerarios, talleres de
reparaciones eléctricas, mecanica, automobiliarias y afines, lavado, limpiezay tefiido, salas
de cine y arrendamiento de peliculas y de todo tipo de reproducciones que contengan audio

y video, negocios de montepios y los servicios de consultoria profesional prestados a través

de sociedades regulares o de hecho. (Ley 14 de 1983, art.35).

Mas adelante en la cronologia, mediante Decreto 1333 de 1986, se expide el Cddigo de

Régimen Municipal que ademas de definir la organizacién y funcionamiento de los municipios,
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también define sobre quienes debe recaer el Impuesto de industria’y comercio y de avisos y tableros
asi:

El impuesto de industria y comercio recaera, en cuanto a materia imponible, sobre todas

las actividades comerciales, industriales y de servicio que se ejerzan o realicen en las

respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales,
juridicas o por sociedad de hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional,
en inmuebles determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos. (Decreto Ley

1333 de 1986, Art. 195).

Es decir que, a través de este decreto se establece de manera implicita el principio de la
territorialidad aplicable a este impuesto, que las entidades territoriales deben seguir para
determinar la base gravable dentro de sus territorios.

La ley 49 de 1990 también vendria a referenciar el pago y la territorialidad sobre el
impuesto de industria y comercio frente a las actividades del orden industrial, sefialando
textualmente que:

Para el pago del impuesto de industria y comercio sobre las actividades industriales, el

gravamen sobre la actividad industrial se pagara en el municipio donde se encuentre

ubicada la fabrica o planta industrial, teniendo como base gravable los ingresos brutos

provenientes de la comercializacion de la produccion. (Ley 49 de 1990, Art. 77).

Por su parte, la constitucion politica de Colombia de 1991 trajo consigo los principios
rectores que rigen el sistema tributario en Colombia y plante6 derroteros para que se cumpliera lo
normado en ella, es por tanto imperioso resaltar lo sefialado en el articulo 287: “Las entidades
territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la

Constitucion y la ley” (Constitucién Politica de Colombia, Art. 287). De esta manera elevo al
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rango constitucional la autonomia territorial, permitiéndole a los Municipios y Departamentos
gozar de especial manejo de sus intereses y necesidades tanto administrativas, como tributarias y
fiscales.

En tanto, el articulo 338 de la Carta Magna establece que:

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 participacién 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 (Constitucion Politica de Colombia,

Art. 338).

De esta forma, se define asi los encargados de establecer los impuestos en Colombia en
condiciones normales y que si alguno es creado por autoridad diferente a la antes indicada se
considera que es violatorio de la constitucién, y definiendo por otra parte los cinco elementos de
la obligacion tributaria fundamentando todo el sistema tributario, en donde a falta de alguno de

ellos, el impuesto podria carecer de legalidad.
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El principio de legalidad tributaria constituye una de las garantias fundamentales del
sistema fiscal, en virtud del cual la creacion, modificacion o supresion de tributos debe encontrarse
previamente definida en la ley. Este principio tiene fundamento en el mencionado articulo de la
Constitucion Politica que establece que unicamente el Congreso, las asambleas departamentales y
los concejos distritales o municipales pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales dentro
de sus respectivas competencias. En este sentido, el principio de legalidad busca asegurar que las
cargas tributarias se encuentren previamente determinadas por una norma con rango legal,
garantizando asi la seguridad juridica de los contribuyentes y limitando el ejercicio del poder
tributario del Estado.

Este principio se encuentra estrechamente vinculado con la denominada reserva de ley en
materia tributaria, la cual implica que corresponde exclusivamente al legislador establecer los
elementos esenciales del tributo (Insignares Gomez, 2006). En este sentido, la reserva de ley puede
entenderse como una concrecion del principio de legalidad, en la medida en que delimita la
competencia normativa para la creacion de obligaciones tributarias y establece un marco de
actuacién para las autoridades fiscales.

De esta manera, ambos principios operan de forma complementaria para garantizar la
seguridad juridica y la proteccion del contribuyente frente al poder tributario del Estado. La
jurisprudencia constitucional ha reiterado que el principio de legalidad y la reserva de ley
constituyen limites al ejercicio de la potestad tributaria, en tanto aseguran que la imposicion de
tributos se realice dentro de un marco normativo previamente definido por el legislador y conforme
a los parametros establecidos por la Constitucion (Corte Constitucional, 2003; Corte

Constitucional, 2015).
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De igual forma, el articulo 363 de la constitucion sefiala: “El sistema tributario se funda en
los principios de equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicaran con
retroactividad.” (Constitucion Politica de Colombia, Art. 363), estableciendo asi los principios
esenciales del sistema tributario en nuestro pais, los cuales son preceptos basicos, que se deben
tener en cuenta al momento de crear un nuevo impuesto, con el fin de garantizar unas condiciones
basicas para garantizar los derechos fundamentales de todos los ciudadanos, del derecho a la
defensa, contradiccion y el debido proceso. Estos principios, junto con la autonomia territorial
prevista en los articulos 287 y 294 de la Constitucion, constituyen el fundamento constitucional
que orienta la potestad tributaria de los entes locales y garantizan que las entidades territoriales
puedan ejercer su autonomia fiscal en armonia con los fines del Estado social de derecho.

La Corte Constitucional, por su parte, ha sefialado reiteradamente que la legalidad tributaria
y la autonomia territorial son pilares esenciales para asegurar la seguridad juridica y la justicia
fiscal en el &mbito local. En la Sentencia C-517 de 2004, la Corte precisé que la potestad tributaria
territorial debe ejercerse dentro de los limites de la Constitucion y la ley, garantizando
proporcionalidad y capacidad contributiva. De igual manera, en la Sentencia C-155 de 2003, se
destaco que la autonomia fiscal de los municipios y distritos no puede ser arbitraria, sino que debe
estar sustentada en criterios objetivos que eviten cargas desproporcionadas entre contribuyentes.

En este sentido, la economia digital exige reinterpretar dichos principios, dado que la
desmaterializacién de las actividades econdémicas y la ausencia de presencia fisica desafian los
parametros tradicionales de territorialidad. La jurisprudencia constitucional ha advertido que la
potestad tributaria territorial debe adaptarse a nuevas realidades econdmicas, garantizando

igualdad entre contribuyentes locales y plataformas globales.
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En el contexto normativo se desprende ademas la ley 136 de 1994, sumamente importante
dado que permitio consolidar y fortalecer todo lo relacionado con la autonomia territorial de cara
al contexto politico y administrativo, y lo mas importante en relacion con esta investigacion es el
otorgamiento de competencias en materia tributaria, para que los concejos pudieran establecer,
reformar o eliminar tributos, contribuciones, impuestos y sobretasas, de conformidad con la ley,
de acuerdo con el numeral 6 del articulo 32.

Es importante manifestar que a medida que se fue desarrollando la globalizacion, las
plataformas digitales de comercio electronico, también empezaron a trascender de manera
vertiginosa las compras de bienes y servicios virtuales, trayendo consigo la necesidad de adaptar
normativa, que pudiera de alguna manera reglamentar e introducir al sistema tributario
Colombiano, todo lo necesario para instaurar la carga impositiva que conllevara las actividades en
este sector de la economia, es por ello que con la Ley 527 de 1999 desarrollada por el decreto 4487
de 2009 y reglamentada parcialmente por el Decreto 1747 de 2000, se brindaron los lineamientos
en cuanto al acceso y uso de los mensajes de datos, del comercio electronico y de las firmas
digitales, y ademas se establecieron las entidades de certificacion. De igual forma, la ley 1480 de
2011 comprende el estatuto del consumidor del comercio electrénico, en donde la
Superintendencia de Industria y Comercio es la responsable de velar por que se cumpla los
derechos de los consumidores.

El observatorio e-commerce del Ministerio de las Tecnologias de la informacion y las
Comunicaciones — TIC manifiesta en la seccion de preguntas del ABC del e-commerce:

e “(...)Respecto a las empresas que se dedican a vender productos por Internet como tiendas
virtuales, portales de compras (marketplaces), grandes superficies que venden al por

menor, entre otras, sus actividades se rigen por las leyes que regulan el respectivo producto
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0 servicio que venden, aclarando no se requiere de ningin permiso especial para crear un

Si la actividad se realiza en un establecimiento de comercio abierto al publico en puntos de

venta, se entendera realizada en el municipio en donde estos se encuentren;

e Silaactividad se realiza en un municipio en donde no existe establecimiento de comercio
ni puntos de venta, la actividad se entendera realizada en el municipio en donde se
perfecciona la venta. Por tanto, el impuesto se causa en la jurisdiccion del municipio en
donde se convienen el precio y la cosa vendida;

e Las ventas directas al consumidor a través de correo, catdlogos, compras en linea,
televentas y ventas electrénicas se entenderan gravadas en el municipio que corresponda al
lugar de despacho de la mercancia;

e En la actividad de inversionistas, los ingresos se entienden gravados en el municipio o
distrito donde se encuentra ubicada la sede de la sociedad donde se poseen las inversiones.
(Ley 1819 de 2016, Art, 343, numeral 2).
portal de compras por Internet, mas alla de los permisos generales establecidos para
cualquier establecimiento de comercio (bajo las regulacién del Codigo de Comercio y del
Cadigo Civil) (Ecommerce, 2021).

En la actualidad a nivel normativo frente a las plataformas digitales de comercio electrénico
podemos referenciar el numeral 2 del articulo 343 de la ley 1819 de 2016 relacionado con la
territorialidad del impuesto de industria y comercio respecto de las reglas que se deben tener en
cuenta en la actividad comercial electrénica las cuales se sefialan a continuacion y de las cuales se
pueden destacar los literales b y ¢, que se encuentran intimamente relacionadas con el estudio en
cuestion:

En la actividad comercial se tendran en cuenta las siguientes reglas:
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De acuerdo con el concepto de la Subdireccion de Fortalecimiento Institucional Territorial
Direccion General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, frente a la
consulta relacionada con la sujecion pasiva del impuesto de Industria y Comercio de las personas,
empresas y entidades que utilizan los modelos de negocios de la economia digital dentro de
determinada jurisdiccion, refiere entre otros que:

Podria considerarse que al enmarcarse en la definicion de actividades de servicios del

articulo 344 de la Ley 1819 de 2019, estas actividades serian gravadas con el impuesto de

industria y comercio, en el municipio o distrito en donde el proveedor realice sus
actividades, en donde se encuentre la central o lugar donde se ubiquen los equipos, los
técnicos, tecndlogos o profesionales que soportan la existencia y funcionamiento de la
plataforma. Sin embargo, por tratarse del uso de medios electronicos, de nuevas
tecnologias, no resulta facil determinar el lugar donde el proveedor de la plataforma digital
realiza la actividad gravada. Particularmente cuando el acceso a dichos servicios se hace
desde cualquier lugar del mundo con conectividad y coberturay la ubicacion del proveedor
puede ser cualquier lugar del mundo o podria incluso carecer de una ubicacién fisica

especifica. (DAF, Concepto 34362 de 2022).

Como se puede observar en la respuesta a la consulta, sobre la territorialidad del impuesto
de industria'y comercio en las plataformas digitales de comercio electrénico, para el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico® no es claro como se puede determinar el impuesto mencionado en
cada una de las jurisdicciones en este tipo de plataformas, lo que nos permite inferir que hace falta

regulacién especifica al respecto.

& MHCP: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, entidad gubernamental encargada de la
gestion de las finanzas publicas y la politica fiscal del pais.
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A nivel internacional, la OCDE (2019) ha propuesto la nocién de “presencia econdémica
significativa” como criterio para superar las limitaciones de la territorialidad basada
exclusivamente en la presencia fisica. Este estandar permite gravar actividades digitales que
generan valor dentro de una jurisdiccion, aun sin establecimiento permanente. Asi, la articulacion
entre principios constitucionales, jurisprudencia nacional y estandares internacionales ofrece un
marco interpretativo mas coherente para la aplicacion del ICA en escenarios digitales,
garantizando que la tributacion territorial responda a los retos de la economia contemporanea y
preserve la equidad fiscal frente a los nuevos modelos de negocio.

Después de analizados todos estos documentos podemos concluir que el impuesto de
industria y comercio ha surtido algunas modificaciones a lo largo de la historia a través de las
diferentes culturas y sociedades donde se ha establecido algun tipo de impuesto que grave la
comercializacion, la industria y los servicios, en Colombia es un impuesto que tiene gran
trayectoria dentro del ordenamiento juridico nacional, no obstante en nuestro pais su normatividad
origen sigue vigente desde su acogimiento, con mas de 40 afios desde 1983, en donde
recientemente con la globalizacion y auge de las prestacion de servicios y la comercializacién de
productos de manera virtual, se ha intentado establecer nueva normatividad especifica que permita
a las administraciones tributarias territoriales establecer la territorialidad de este impuesto en cada

uno de los municipios, dando algunas pautas y reglas frente a ello.

2.4 Estado del arte
Uno de los estudios relacionados con la investigacion que podemos encontrar actualmente
en Colombia es el realizado por Ramén Andrés de Los Rios Rodriguez denominado El caso del

poder impositivo territorial en el aspecto espacial del Impuesto de Industria y Comercio en la
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ciudad de Medellin. Una mirada constitucional bajo el analisis de ponderacidn, el cual buscaba
determinar si la ley 1819 de 2016 que fue expedida con el fin de reglamentar los conflictos de
doble imposicidn del impuesto de industria y comercio aplicado especificamente en el Municipio
de Medellin reglamentada mediante el Acuerdo 066 de 2017 habia dado mayor claridad a la
territorialidad de este impuesto en este municipio (Rodriguez, 2019). Establecié como conclusién
principal de su investigacion que:

A partir del analisis de ponderacion, frente al aspecto espacial de los tributos territoriales,

se puede concluir que debera ser un elemento reservado al legislador, dada su trascendencia

y conexidn con principios, como la equidad, la igualdad, la unidad, la confianza legitima,

entre otros, los cuales dan coherencia al ordenamiento juridico, pues en caso de liberar la

determinacion de este aspecto a las entidades territoriales, seria latente la vulneracion a

maultiples principios constitucionales, con la unica justificacion de salvaguardar la

autonomia territorial, lo cual no es razonable. Por ende, desde nuestra dptica, se concluye

que solo el legislador podra regular este elemento. (Rodriguez, 2019, p. 119).

Por otra parte después de realizar una investigacion acuciosa de otros trabajos relacionados
con la situacion problema de la actual investigacion se encontrd el denominado Territorialidad en
el impuesto de industria y comercio para las empresas de servicios informaticos en los municipios
Medellin, Cali y Bogota D.C. desarrollado por las estudiantes de la Especializacion en Gerencia
Tributaria de la Universidad Piloto de Colombia Angie Gineth Ramirez Jiménez y Yennyfer
Patricia Rodriguez Aguazaco y cuyo objetivo principal era: “Establecer como se debe determinar
la territorialidad, en el impuesto de industria y comercio para las empresas que prestan servicios

informaticos, en los municipios de Medellin y Cali y Bogota” (Jiménez y Rodriguez, S.F.).



TERRITORIALIDAD DEL ICA Y COMERCIO ELECTRONICO 42

En este trabajo, una de sus principales conclusiones es que con el objetivo determinar la
territorialidad del impuesto de industria y comercio, al momento de ejecutar una actividad de
servicio se debe determinar el lugar en la cual se presenta la realizacion del hecho imponible, es
decir, donde se lleva a cabo o se realiza la actividad de la prestacion del servicio, independiente
del lugar en donde se celebre el contrato o se efectué el pago, situacion aclarada por el consejo de
estado en la sentencia 22 de junio de 1990, al declarar nulo el paragrafo 40. del articulo 20 del
Acuerdo 21 de 1983.

Por otra parte, encontramos el trabajo denominado La territorialidad y su manejo en el
impuesto de industria y comercio desarrollado por Catalina Moreno Ramirez a través de la
Universidad Libre de Colombia y que buscaba mostrar desde la Ley 1819 de 2016 si realmente en
los diferentes municipios se considera la aplicacién de la ley nacional en la presentacion de las
declaraciones, este trabajo se desarrolla realizando una revision de los estatutos municipales de
Cartagena, Sincelejo y Barranquilla validando si cada uno de estos cumplian con la aplicabilidad
de la normatividad nacional de cara a la territorialidad de este impuesto, concluyendo que en la
revision realizada a estos tres estatutos municipales, los mismos cumplian con la debida
actualizacion de cara a la Ley 1819 de 2016 y a través de los mismos se permitia la correctas

liquidacién de este impuesto a través de sus formularios (Ramirez, 2023).

3. Método

3.1 Tipo de investigacién

La presente investigacion es de tipo cualitativo del orden juridico dogmatico-juridico y

socio juridico complementario, fundamentado en lo descriptivo, analitico y critico. Orientado a
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vislumbrar y examinar el marco normativo aplicable en materia de impuesto de industria y
comercio de las plataformas digitales de comercio electronico en Bogota, abordado desde la
perspectiva sistémica de las normas, doctrinas y jurisprudencia, que permitan identificar los vacios
normativos existentes y que a su vez contribuyan a plantear criterios, que permitan a la entidad
tributaria territorial determinar la base gravable del impuesto de industria'y comercio en el contexto

de las plataformas digitales de comercio electronico en Bogota.

3.2 Método de la investigacion

En la presente investigacion se usara el método l6gico-deductivo, método ampliamente
desarrollado dentro de las ciencias juridicas, cuyo analisis parte de los principios generales y
normas existentes para poder determinar las propias conclusiones particulares que pueden ser
aplicadas a diversas situaciones puntuales. En tal sentido es importante indicar que este método se
acomoda al objetivo del presente caso de investigacion al encontrarse relacionado con la
interpretacion critica respecto del sistema normativo tributario, de las plataformas digitales de

comercio electronico en Bogota.

3.3 Enfoque metodoldgico

Con el fin de dar cumplimiento a los objetivos especificos el enfoque que se desarrollara
en la presente investigacion serad del orden teérico — analitico, teniendo en cuenta que se espera
realizar un estudio y andlisis minucioso de las fuentes primarias, tales como el marco normativo
aplicable a la territorialidad del impuesto de industria y comercio en las plataformas digitales de
comercio electrénico en Bogota, que comprendera leyes, decretos, resoluciones y demas doctrina

relacionada con el tema en cuestion, estableciendo el contexto juridico y tributario que hoy en dia
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es objeto de estudio y cuestionamientos en los diferentes escenarios de las administraciones
tributarias territoriales.

De lo anterior se espera encontrar las principales dificultades a nivel normativo que
posibilitan la elusion y evasion del impuesto de industria y comercio por parte de las plataformas
digitales de comercio electrénico en Bogota, con el fin de establecer los criterios para determinar
la territorialidad de las empresas con presencia economica significativa en el contexto de la

economia digital.

3.4 Técnicas de recoleccidn y analisis de la informacién

Para el desarrollo de la presente investigacion, la recoleccién y analisis de la informacion
se fundamentdé en una estrategia de revision documental y bibliografica, orientada a la
identificacion, andlisis y sistematizacion de fuentes normativas, jurisprudenciales, doctrinales y
técnicas relacionadas con el impuesto de industria y comercio y su aplicacion en el contexto de las
plataformas digitales de comercio electronico.

Inicialmente, se contempl6 la utilizacion de mecanismos de acceso a la informacion
publica, mediante la formulacion de derechos de peticion dirigidos a la Secretaria Distrital de
Hacienda de Bogota, con el propdsito de obtener informacion especifica sobre el nimero de
empresas vinculadas al comercio electronico que tributan por concepto de impuesto de industria y
comercio en la ciudad. No obstante, dichas solicitudes no arrojaron resultados Utiles para los fines
de la investigacion.

De acuerdo con lo anterior, la investigacion se centrd exclusivamente en el analisis de
fuentes secundarias, incluyendo normativa vigente, pronunciamientos jurisprudenciales del

Consejo de Estado y la Corte Constitucional, doctrina administrativa, estudios técnicos y
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documentos académicos relacionados con la tributacion de la economia digital. De manera
complementaria, se realizé la revision de informacion disponible en fuentes institucionales, como
informes y publicaciones de entidades nacionales e internacionales, que abordan todo lo
relacionado con el comercio electrénico y sus implicaciones tributarias.

Las fuentes recopiladas fueron organizadas y clasificadas de acuerdo con su relevancia y
pertinencia frente a los objetivos de la investigacion, permitiendo estructurar un analisis cualitativo
orientado a identificar los principales vacios normativos, las caracteristicas econdémicas y juridicas
de las plataformas digitales y los desafios asociados a la determinacion de la base gravable del
impuesto de industria y comercio.

Este enfoque metodoldgico permitio, a partir de la interpretacion sistematica de las fuentes
analizadas, formular criterios juridicos y operativos que contribuyen a una mejor comprension y
aplicaciéon del impuesto en el contexto de la economia digital, sin depender de informacion

primaria que, en la préactica, presenta restricciones de acceso o disponibilidad.

4.Resultados

4.1 Capitulo I. Andlisis del marco normativo

4.1.1 Marco normativo del Impuesto de industria y comercio aplicable en las plataformas
digitales de comercio electrénico en Bogota

El impuesto de Industria y Comercio representa uno de los tributos con caracter municipal
mas importante en el marco del sistema fiscal territorial colombiano que grava todas aquellas

actividades industriales, comerciales o de servicios ejercidas por personas naturales o juridicas, de
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manera permanente u ocasional, dentro de una determinada jurisdiccion ya sea municipio o
distrito, con o sin establecimiento de comercio.

El impuesto de industria y comercio (ICA) es un tributo de caracter territorial que grava la
realizacion de actividades industriales, comerciales o de servicios dentro de la jurisdiccion de un
municipio o distrito. Su configuracion normativa se consolido principalmente a partir de la Ley 14
de 1983, norma mediante la cual se fortalecieron los fiscos territoriales y se establecieron reglas
generales para este impuesto, posteriormente compiladas en el Decreto Ley 1333 de 1986. De
acuerdo con estas disposiciones, el impuesto recae sobre el ejercicio de actividades econdmicas
realizadas dentro del territorio municipal, por lo cual, su caracter territorial constituye uno de los
criterios determinantes para la configuracion del hecho generador del tributo (Ley 14 de 1983;
Decreto Ley 1333 de 1986, art. 195).

Ahora bien, sobre sus elementos estructurales, la normativa establece que son sujetos
pasivos del impuesto las personas naturales, juridicas o sociedades de hecho que realicen
actividades industriales, comerciales o de servicios en la respectiva jurisdiccion municipal.
Asimismo, la base gravable del impuesto esta constituida, en términos generales, por el promedio
mensual de los ingresos brutos obtenidos durante el periodo gravable por el desarrollo de dichas
actividades, excluyendo los conceptos expresamente sefialados por la ley. De esta manera, el ICA
se configura como un tributo que grava el ejercicio de la actividad economica a partir de los
ingresos derivados de esta, lo que refuerza la importancia del criterio de territorialidad para
determinar la potestad tributaria de los municipios (Decreto Ley 1333 de 1986, arts. 195-196).

Para el caso de las plataformas digitales de comercio electronico, la base gravable del
impuesto de ICA recae sobre los ingresos que se generen por la intermediacién, comercializacién

0 prestacion de servicios a través de los diferentes medios digitales y que esta sea realizada en
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Bogota, de conformidad con la normatividad dispuesta por la legislacion nacional y aplicable con
la normativa acogida en el orden distrital.

Ahora bien, en términos normativos, el impuesto de Industria y Comercio aplicable a las
plataformas digitales de comercio electronico se encuentran sefialadas principalmente en las Leyes
14 de 1983 y 1819 de 2016, el Decreto Ley 1333 del afio 1986, y a nivel distrital se encuentra
fundamentado en el Decreto 352 de 2002 y en los acuerdos que regulan las tarifas, las bases
gravables y las obligaciones formales. Estas normas sefialan que la base gravable esta constituida
por la totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios obtenidos por el responsable del
impuesto en el respectivo periodo, lo que resulta muy importante para los modelos de negocio
basados en plataformas digitales que perciben ingresos por intermediacion o prestacion de
servicios en linea en la jurisdiccion de Bogota.

Por su parte la Ley 1819 de 2016 fijo criterios de territorialidad para el impuesto de ICA,
regulando que el impuesto se causa en el municipio donde se realiza la actividad gravada, ajustando
la normativa a las particularidades para el E-commerce, para actividades como ventas por internet,
televentas y ventas electronicas. Para las transacciones de comercio digital, el precepto legal
dispone que las ventas directas al usuario final realizadas mediante correo, catdlogos, compras en
linea y otros métodos comparables se entienden gravadas en el municipio correspondiente al lugar
de despacho de la mercancia, lo que exige identificar el sitio desde el cual se envian los bienes o
se presta efectivamente el servicio con el fin de establecer si surge la obligacion tributaria frente

al Distrito de Bogota.
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4.1.2 Definiciones del Impuesto de Industria y comercio y su aplicacion en las plataformas
digitales de comercio electronico

Considerando el escenario actual de las plataformas digitales de comercio electronico, la
aplicacion de este impuesto ha demandado interpretaciones exhaustivas por parte de los entes
territoriales, debido a que las actividades del orden comercial y de servicios que anteriormente se
desarrollaban de forma tangible en un area geografica definida ahora se ejecutan a través de
estructuras digitales, soportes informaticos, plataformas de red y en general todos los sistemas de
conexion digital; esto es, las plataformas como los Marketplaces, las aplicaciones de entrega, los
servicios digitales por suscripcion y aquellas que permiten realizar transacciones en linea, que
desarrollan actividades que, aun sin tener una sede fisica en el Distrito Capital, producen ingresos
provenientes de los usuarios, operaciones y servicios que se llevan a cabo en la jurisdiccion de
Bogota.

Es por ello por lo que, desde el ambito juridico, el ICA se define como un impuesto
municipal o distrital que grava la realizacion de actividades industriales, comerciales y de
servicios, independientemente de cual sea el medio a través del cual se ejecuten, siempre que se
desarrollen en la jurisdiccion del respectivo ente territorial. Para el caso de Bogota, el sujeto pasivo
es la persona natural, juridica o sociedad de hecho que materializa el hecho generador, en tanto
que el Distrito Capital actia como sujeto activo con atribuciones para administrar, fiscalizar,
liquidar y recaudar el tributo dentro del territorio.

En relacion con la materia imponible, se entiende por actividad comercial aquella que esta
orientada al expendio, compraventa o distribucién de bienes y mercancias, asi como las demas
operaciones previamente definidas como comerciales por el Cédigo de Comercio, salvo que se

clasifiquen como industriales o de servicios. Las plataformas digitales de comercio electrénico
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pueden enmarcarse, de acuerdo con su modelo de operacién, como empresas dedicadas a las
actividades de servicios (intermediacion, mantenimiento de la plataforma, procesamiento de
pagos) o de actividades comerciales (compraventa directa de bienes), lo que repercute en la
clasificacion de la actividad econdmica, en la tarifa aplicable y en el calculo o determinacion de la
base gravable del ICA en Bogota.

En el contexto de la territorialidad del impuesto de industria y comercio, la seccién cuarta
del consejo de estado a través de sentencia 23304 del 12 de marzo de 2020 (Consejo de Estado,
M.P. Stella Jeanette Carvajal Basto, 2020), con ponencia del magistrado Stella Jeannette Carvajal,
sefiald: “Concretamente, frente a la territorialidad en la causacion del impuesto de industria y
comercio en la realizacion de actividades comerciales, la Seccion ha indicado que “el lugar donde
se realiza la actividad comercial de venta de bienes es aquel donde se concretan los elementos
esenciales del contrato, esto es, el precio (y dentro de este, la forma de pago) y la cosa que se
vende, independientemente del lugar donde se hagan los pedidos” .

De igual forma, esta Corporacion ha manifestado “que el destino de las mercancias o el
lugar donde se suscribe el contrato de compraventa no son factores determinantes para establecer
donde se ejerce la actividad comercial”.

El principal reto para las administraciones tributarias territoriales para la aplicacién del
Impuesto de Industria y comercio a través de los mecanismos de plataformas digitales es la
determinacion del lugar donde se entiende realizada efectivamente la actividad gravada con este
impuesto cuando la transaccion se realiza a través de medios electronicos, sin presencia fisica del
contribuyente en la jurisdiccion. En respuesta a este dilema como se sefialé en la anterior sentencia
la jurisdiccién contencioso administrativa se ha pronunciado estableciendo que se debe atender a

lugar donde se fijan elementos esenciales del perfeccionamiento de la venta como lo son el precio,
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la forma de pago y la cosa vendida, y en el caso de suscripciones a plataformas digitales el servicio
se entiende efectivamente prestado en la ubicacion del usuario, elementos que permiten que se
configuren las obligaciones tributarias a cargo de las plataformas digitales frente a la
administracion del Distrito de Bogota.

En este contexto, la doctrina y jurisprudencia colombiana han sefialado que los ingresos
generados a través de plataformas digitales se constituyen un hecho generador del impuesto de
industria y comercio, a pesar de que estas no cuenten con un establecimiento de comercio como
en el modelo tradicional, esto no los excluye de ser sujetos pasivos de este impuesto. Las
plataformas digitales, en tanto actdan como intermediarias que gestionan y monetizan las
transacciones, pueden ser consideradas sujetos pasivos o responsables del impuesto de Industria y
Comercio, dependiendo de su rol especifico dentro del flujo econémico de la transaccion y la
jurisdiccion donde opere.

En el caso de las plataformas que actian como intermediaras entre un comprador y un
vendedor, igualmente se entiende que lo que configura es la prestacion de un servicio en este caso
el de intermediacion que igual se encuentra gravado con el impuesto del ICA en la jurisdiccion
donde se considere prestado el servicio.

Por otra parte, cuando las plataformas se dedican directamente a la compra y venta de
articulos de manera directa, esta plataforma tecnoldgica igualmente es sujeto de impuesto de
industria y comercio en este caso por una actividad de comercial y debe aplicar las
correspondientes tarifas por este concepto.

Ademas, en sentencias recientes la Corte Constitucional, ha reconocido el papel activo de
las plataformas tecnolégicas en las transacciones econdmicas en la era digital, estableciendo bases

juridicas que sustentan las obligaciones tributarias de estas plataformas como lo reconoce a través
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de la sentencia T-453 de 2024 (Corte Constitucional, M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar, 2024). Para
la aplicacion del ICA en el entorno digital en el cual nos encontramos actualmente exige a la
administracion territorial integrar las reglas de territorialidad de acuerdo con las caracteristicas
juridicas de las operaciones en linea en el Distrito Capital, esto supone identificar la naturaleza
comercial o de servicios de su modelo de negocio, definir los ingresos que conforman la base
gravable y verificar las obligaciones formales como inscripcion, declaracion y pago ante la

administracion tributaria distrital.

4.1.3 Contexto histérico del Impuesto de Industriay Comercio y su relacion con las plataformas
digitales de comercio electrénico en Bogotéa

La evolucion normativa del impuesto de industria y comercio en Colombia se encuentra
estrechamente vinculada al fortalecimiento de la autonomia fiscal de las entidades territoriales.
Uno de los hitos mas relevantes en este proceso fue la expedicion de la Ley 14 de 1983, mediante
la cual se establecieron reglas orientadas a fortalecer los fiscos municipales y a unificar los criterios
generales para la aplicacion del tributo. Esta norma definié los elementos esenciales del impuesto
que ya se han mencionado y precisd que el gravamen recaia sobre la realizacion de actividades
industriales, comerciales o de servicios dentro de la jurisdiccion de los municipios y distritos,
consolidando asi su caracter territorial y su importancia como fuente de financiacion local (Ley 14
de 1983).

Posteriormente, estas disposiciones fueron recopiladas en el Decreto Ley 1333 de 1986,
conocido como el Coédigo de Régimen Municipal, el cual sistematizé las normas relativas al
impuesto de industria y comercio. En particular, el articulo 195 establecio que el tributo recae

sobre todas las actividades industriales, comerciales o de servicios que se ejerzan o realicen en las
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respectivas jurisdicciones municipales, lo que reafirma el papel del criterio territorial en la
determinacion de la potestad tributaria de las entidades locales. De esta manera, la normativa
consolidd un modelo en el que el impuesto se configura como un gravamen asociado al ejercicio
de actividades economicas dentro de un espacio territorial determinado, aspecto que resulta central
para el andlisis de los problemas juridicos derivados de nuevas formas de comercio mediadas por
tecnologias digitales (Decreto Ley 1333 de 1986).

En el ambito distrital, estas disposiciones han sido desarrolladas a través de la regulacién
expedida por el Distrito Capital de Bogota, particularmente mediante acuerdos del Concejo
Distrital que han definido los elementos especificos del tributo dentro de la jurisdiccion del
Distrito. En este contexto, Bogota ha adoptado normas orientadas a regular la administracion,
determinacion y recaudo del impuesto de industria y comercio, ajustando su aplicacion a las
dindmicas econdmicas propias de la ciudad. Como se expone en el apartado anterior dedicado al
contexto histdrico, la evolucion normativa distrital refleja el esfuerzo por adaptar el tributo a las
transformaciones del entorno econdémico urbano, incluidas aquellas relacionadas con el
crecimiento del comercio electrénico y de las plataformas digitales de intermediacion.

Este impuesto de caréacter territorial es, por lo tanto, uno de los pilares de la tributacién de
los municipios, la importancia de este impuesto en los ingresos directos de los municipios va muy
en funcidén de la concentracion de actividades industriales y comerciales, en el caso particular de
Bogotéa representa cerca de la mitad de sus ingresos tributarios segun cifras de la secretaria de
Hacienda Distrital para el afio 2024 (Ministerio de Hacienda Y Credito Publico, 2024).

El Impuesto de Industria y Comercio (ICA) se origina en tributos del orden municipal cuyo
propdsito es regular y recaudar por la realizacién de actividades comerciales y de servicios dentro

de una jurisdiccién municipal o distrital, transformandose mas tarde en un gravamen sistematico
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que grava la realizacion de actividades industriales, comerciales y de servicios basado en los
ingresos obtenidos en cada municipio. Para el caso de Bogota, el sistema tributario actual se
consolida en principio con la creacion de la Secretaria de Hacienda en 1926 a través de la ley 72
del mismo afio y, mas adelante, con el Decreto Ley 1421 de 1993, que permitid al Distrito Capital
hacer uso de sus atribuciones para introducir tarifas y reglas propias del impuesto de industria y
comercio (ICA), lo que permitiria un ajuste gradual del impuesto a los cambios econémicos de la
ciudad.

A partir de la segunda mitad del siglo XX y principalmente desde la década de 1970, el
Concejo de Bogota expidio diversos acuerdos a través de los cuales se estructurd de manera mas
ordenada el impuesto de industria'y comercio (ICA), estableciendo las actividades gravadas, bases
y tarifas, y fortaleciendo el principio de la territorialidad del tributo, originalmente concebido para
actividades presenciales desarrolladas en establecimientos de comercio fisicos ubicados en el
Distrito. Esta estructura legal, si bien era apta para un entorno econémico mayoritariamente fisico,
provocd conflictos de interpretacién al surgir nuevas formas de prestacion de servicios y de
comercializacion de bienes apoyadas en tecnologias de la informacion, que no necesitan de una
ubicacion fisica en el territorio sin embargo generan ingresos relacionados con compradores
ubicados en Bogota.

Con el fortalecimiento del comercio electronico y de las plataformas digitales a partir de
finales de los afios noventa y comienzos de los afios 2000, el poder legislativo del pais y las
administraciones tributarias locales comienzan a revisar los parametros de obligatoriedad y
territorialidad del ICA respecto a las actividades comerciales sin presencia fisica, donde la
comunicacion entre vendedor y comprador se lleva a cabo por medio de plataformas virtuales,

aplicaciones o mercados en linea. En este escenario, modificaciones legislativas como la
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introducida por Ley 1819 de 2016 y desarrollos doctrinales y jurisprudenciales han influido en la
comprension de la carga impositiva relacionada con el impuesto de industria y comercio (ICA) por
todas aquellas actividades realizadas a través de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, estableciendo que la ejecucidn de actividades del orden comercial y de prestacion
de servicios a través de las plataformas digitales también se encuentran gravadas en el territorio
donde se desarrolle la actividad o donde se localice los consumidores y/o clientes.

Es por ello por lo que, para el caso de Bogota, este cambio implica la aceptacion de las
plataformas de comercio electronico tanto nacionales como extranjeras cuyas operaciones se
encuentren orientadas a consumidores del Distrito capital como posibles sujetos pasivos del
impuesto de industria y comercio (ICA) cuando realizan actividades industriales, comerciales o de
servicios en la correspondiente jurisdiccion, aunque carezcan de establecimiento fisico. Es por ello
que la administracién tributaria distrital se ha visto avocada a ajustar el marco mediante acuerdos,
decretos y resoluciones que actualizan la clasificacion de actividades econdmicas, estableciendo
la obligacion de reportar la informacion de terceros y precisando los deberes formales, con el
objetivo de minimizar los limitantes de control originados de la economia digital y con ello
asegurar el efectivo recaudo del impuesto respecto de los nuevos modelos de negocio
fundamentados en intermediacion, marketplaces y prestacion de servicios digitales.

Desde el contexto histérico, el impuesto de Industria y Comercio (ICA) en Bogota ha ido
fluyendo de un impuesto que se encontraba asociado al uso de una infraestructura fisica a un
impuesto en donde las actividades gravadas, se encuentran hoy en dia ligadas al uso de plataformas
digitales, las cuales son propias del comercio electronico, es por ello que la actualizacion mas
reciente se dio con el Acuerdo 780 de 2020, especificamente en el articulo 7 vigente desde el 2022,

en donde se implementa un nuevo esquema en cuanto a la imposicion de una tarifa en el Impuesto
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de Industria y Comercio para el servicio de pedido, compra, distribucion y entrega de productos a
través de plataformas o aplicaciones de contacto y que utilizan una red de domiciliarios.

Esta evolucion a nivel normativo y doctrinal es muy relevante, dado que es indispensable
para comprender el desarrollo sostenido y acelerado que ha tenido las actividades de la economia
digital gravadas bajo el marco del impuesto de industria y comercio. A pesar de que el desarrollo
normativo del impuesto de industria y comercio ha permitido consolidar sus elementos
estructurales y fortalecer la capacidad fiscal de los municipios y distritos, uno de los aspectos que
ha generado mayores debates juridicos es la determinacidn del lugar donde se entiende realizada
la actividad gravada.

Dado que el tributo se encuentra estrechamente vinculado al ejercicio de actividades
economicas dentro de una determinada jurisdiccion territorial, la identificacién del municipio
competente para gravar dichas actividades adquiere una importancia central en su aplicacion
practica. Esta cuestion resulta especialmente relevante en contextos econdmicos contemporaneos
caracterizados por la expansion del comercio electronico y de las plataformas digitales, en los
cuales las operaciones econdémicas pueden involucrar multiples lugares de ejecucion o
intermediacion. En este sentido, el andlisis del criterio de territorialidad del impuesto de industria
y comercio se convierte en un elemento fundamental para comprender los desafios que enfrenta

su aplicacion en escenarios de economia digital.

4.1.4 Criterios de Territorialidad del Impuesto de Industria y Comercio en las plataformas
digitales de comercio electronico
En el caso del impuesto de industria y comercio, la determinacion del elemento territorial

se ha vinculado tradicionalmente con el lugar donde se desarrolla la actividad econémica que
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genera los ingresos gravados. No obstante, la aplicacion de este criterio exige, como presupuesto
previo, la correcta identificacion de la naturaleza de la actividad economica desarrollada,
particularmente en la distincion entre la comercializacion de bienes y la prestacion de servicios.
Esta diferenciacion resulta fundamental, en la medida en que los criterios de territorialidad
aplicables pueden variar dependiendo de la clasificacion de la actividad.

En efecto, tratdndose de actividades comerciales asociadas a la venta de bienes, el analisis
territorial ha estado tradicionalmente ligado a elementos materiales como el lugar donde se
perfecciona la venta o donde se realiza la entrega del bien. Este enfoque se ve reflejado en la
evolucion normativa del tributo, particularmente con la expedicion de la Ley 1819 de 2016, que
introdujo reglas especificas para operaciones de comercio electrénico, reforzando criterios
asociados al despacho o entrega de los bienes como elementos determinantes para la causacion del
impuesto.

Por el contrario, en el caso de la prestacién de servicios, el criterio de territorialidad no
puede fundamentarse exclusivamente en elementos fisicos, sino que debe atender al lugar donde
se entiende prestado o ejecutado el servicio. Esta distincion adquiere especial relevancia en el
contexto de las plataformas digitales, en las cuales, en la mayoria de los casos, la actividad
desarrollada no corresponde a una compraventa directa de bienes, sino a la prestacion de servicios
de intermediacion entre oferentes y demandantes. En estos escenarios, la plataforma no
comercializa bienes propios, sino que facilita la interaccion entre terceros, gestiona transacciones
o0 provee infraestructura tecnoldgica, lo cual implica que los ingresos que percibe —generalmente
comisiones— deben ser analizados bajo la légica de actividades de servicios.

Esta precision conceptual resulta determinante para la correcta aplicacion del criterio de

territorialidad, en la medida en que evita trasladar de manera automatica reglas disefiadas para la
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comercializacion de bienes a modelos de negocio caracterizados por la intermediacion digital. En
consecuencia, en el anlisis de plataformas digitales de comercio electronico, la territorialidad del
impuesto de industria y comercio debe construirse a partir de criterios propios de la prestacion de
servicios, tales como el lugar de ejecucion del servicio o la ubicacion del usuario que se beneficia
de este.

Desde una perspectiva historica, la territorialidad del impuesto de industria y comercio ha
experimentado una evolucion normativa significativa desde sus primeras manifestaciones en el
siglo XI1X, pasando por desarrollos como la Ley 14 de 1983, hasta llegar a la regulacion actual.
Esta evolucion ha consolidado el caracter territorial del tributo, reconociendo a los municipios
como titulares de este cuando las actividades economicas se desarrollan dentro de sus respectivas
jurisdicciones.

La Ley 14 de 1983 marc6 un hito en la configuracion del impuesto, al establecer como
principio que este se genera en el lugar donde se realiza la actividad gravada, independientemente
de la ubicacién de la sede principal de la empresa. No obstante, la amplitud de esta formulacion,
que incluye actividades realizadas de manera directa e indirecta, asi como con 0 sin
establecimiento de comercio, gener6 dificultades interpretativas, especialmente en escenarios en
los que una misma actividad econdémica podia desplegarse en multiples territorios.

Con posterioridad, la Ley 1819 de 2016 introdujo modificaciones relevantes al régimen de
territorialidad mediante la incorporacién del articulo 343 al ordenamiento juridico, con el propdsito
de actualizar las reglas de causacién del impuesto frente a las transformaciones de la actividad
econdmica, incluyendo el comercio electronico y la prestacion de servicios a través de medios

digitales. Esta norma establecio que el impuesto se causa a favor del municipio en el cual se realice
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la actividad gravada, desarrollando reglas especificas para distintos sectores econdémicos, entre
ellos las actividades comerciales y de servicios.

En relacion con las actividades comerciales, el articulo 343 introdujo criterios
diferenciados para determinar la territorialidad en funcion de la forma en que se realiza la
operacion, mientras que en el caso de los servicios se establecieron reglas orientadas a identificar
el lugar de prestacion. Esta diferenciacion normativa refuerza la necesidad de distinguir entre
ambos tipos de actividades, particularmente en el contexto de las plataformas digitales, donde
dicha clasificacion no siempre resulta evidente.

La constitucionalidad de estas disposiciones fue analizada por la Corte Constitucional en
la Sentencia C-056 de 2019, en la cual se reiterd que el criterio rector para la determinacion del
impuesto es el lugar donde se realiza materialmente la actividad gravada. En este sentido, la Corte
sefialé que los contribuyentes deben cumplir sus obligaciones tributarias en cada uno de los
municipios en los que desarrollen actividades econdmicas, en proporcion a la realizacion de los
actos gravados, lo cual reafirma el caracter territorial del impuesto y su aplicacion diferenciada
segun el lugar de ejecucion de la actividad.

Estas discusiones adquieren una especial complejidad en el contexto de la economia digital,
en la que las transacciones pueden involucrar simultdneamente multiples jurisdicciones, como el
lugar donde se encuentra el prestador del servicio, el usuario de la plataforma y la infraestructura
tecnoldgica utilizada. En este escenario, la aplicacion de los criterios tradicionales de
territorialidad enfrenta importantes desafios, particularmente cuando se trata de actividades
desmaterializadas que no requieren presencia fisica en el territorio.

En el caso de Bogota, como distrito especial, se ha reconocido la necesidad de adaptar la

interpretacion del impuesto de industria y comercio a estas nuevas realidades econdmicas, en la
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medida en que las plataformas digitales generan un impacto econémico significativo en la ciudad,
aun sin contar con establecimientos fisicos tradicionales. No obstante, la determinacion de la
“realizacion” de la actividad en entornos digitales continia siendo un punto de debate,
especialmente en lo que respecta a la identificacion del lugar donde se entiende prestado el
servicio.

La doctrina administrativa de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota ha precisado
que el impuesto de industria y comercio se causa por la realizacion de actividades industriales,
comerciales o de servicios en la jurisdiccion del Distrito Capital, independientemente de la
existencia de un establecimiento de comercio. En este sentido, el Concepto 1244 de 2017 sefiala
que el elemento determinante del tributo es la realizacion de la actividad gravada en Bogota,
incluso de manera ocasional y sin infraestructura fisica, lo cual resulta particularmente relevante
en el contexto de las plataformas digitales, caracterizadas por la desmaterializacion de las
operaciones (Secretaria Distrital de Hacienda, 2017).

Asimismo, la administracion distrital ha reiterado que la base gravable del impuesto esta
constituida por la totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios percibidos por el
contribuyente en el respectivo periodo, salvo las exclusiones legales, lo cual adquiere especial
complejidad en modelos de negocio digitales donde los ingresos se fragmentan entre multiples
actores (Secretaria Distrital de Hacienda, s. f.).

En consecuencia, la evolucion de la territorialidad del impuesto de industria y comercio
refleja una tensién permanente entre el enfoque tradicional, basado en la localizacion fisica de la
actividad econdmica, y las dinamicas propias de la economia digital, caracterizadas por la
desmaterializacién y la fragmentacion de las operaciones. Como lo ha sefialado la doctrina, este

proceso evidencia la necesidad de desarrollar criterios interpretativos que permitan adaptar el
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tributo a las nuevas formas de organizacion econdémica, garantizando al mismo tiempo la seguridad
juridica y la eficiencia en el recaudo (Pontificia Universidad Javeriana de Cali, 2021).

De este modo, la territorialidad del impuesto de industria y comercio no puede ser
entendida como un concepto estatico, sino como una construccion dinamica que debe evolucionar
conforme a la transformacion de las actividades econdmicas. En este contexto, el anélisis de las
plataformas digitales de comercio electronico exige una reinterpretacion de los criterios
tradicionales, particularmente a partir de la naturaleza de estas como prestadoras de servicios de
intermediacion, lo cual constituye el punto de partida para plantear los criterios que determinen la

base gravable de este impuesto.

4.1.5 Evolucion jurisprudencial del Consejo de Estado sobre la territorialidad del ICA

La aplicacion préactica del criterio de territorialidad en el impuesto de industria y comercio
no siempre resulta evidente, especialmente cuando las actividades econdmicas involucran distintos
lugares de ejecucién o formas de intermediacién que dificultan identificar con precision el
municipio donde se entiende realizada la actividad gravada, como ya se ha mencionado. Estas
dificultades han generado multiples controversias entre contribuyentes y entidades territoriales,
particularmente en sectores econdémicos en los que la actividad comercial no se desarrolla
exclusivamente en un espacio fisico determinado. En este contexto, la interpretacidn del elemento
territorial del tributo ha sido objeto de un importante desarrollo por parte de la jurisprudencia del
Consejo de Estado, corporacion que, a través de sus decisiones, ha precisado criterios para
determinar el lugar de realizacién de la actividad gravada y delimitar la competencia tributaria de

los municipios y distritos en materia de impuesto de industria y comercio. A continuacion, se
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examina la evolucién de dichos criterios jurisprudenciales y su relevancia para la interpretacion
del principio de territorialidad en este tributo.

Fundamento de la potestad tributaria territorial

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha desarrollado criterios relevantes para la
interpretacion de los tributos territoriales, particularmente en relacion con el impuesto de industria
y comercio. En primer lugar, la corporacién ha sefialado que la potestad tributaria de las entidades
territoriales se ejerce dentro del marco legal establecido por el legislador nacional. En este sentido,
la Sala de Consulta y Servicio Civil indicé que, si bien los municipios cuentan con autonomia para
administrar sus tributos, dicha autonomia se encuentra condicionada por los limites
constitucionales y legales que regulan el sistema tributario (Consejo de Estado, Concepto 499 de
1993).

Criterio de territorialidad del ICA

Posteriormente, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado desarrollé una linea
jurisprudencial orientada a precisar el criterio de territorialidad del impuesto de industria y
comercio. En la sentencia 23304 del 12 de marzo de 2020, la corporacién sefialé que la
determinacion del lugar donde se causa el impuesto debe atender al sitio en el cual se desarrolla
efectivamente la actividad gravada, criterio que resulta determinante para evitar conflictos de
competencia entre entidades territoriales (Consejo de Estado, 2020).

Este criterio fue reiterado en decisiones posteriores. En particular, en la sentencia 1565 de
2022 el Consejo de Estado volvié a enfatizar que la exigibilidad del impuesto de industria y
comercio depende de la existencia de una relacion material entre la actividad econémica gravada
y la jurisdiccion territorial que pretende imponer el tributo, lo cual implica identificar el lugar en

el que se ejecuta la actividad generadora del ingreso (Consejo de Estado, 2022).
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Estas decisiones evidencian la consolidacion de una linea jurisprudencial segun la cual la
territorialidad del impuesto de industria y comercio se determina principalmente a partir del lugar
donde se desarrolla la actividad economica gravada, criterio que plantea retos interpretativos
cuando dicha actividad se realiza mediante plataformas digitales 0 mecanismos de comercio
electronico.

Problemas recientes del modelo territorial

En decisiones mas recientes, el Consejo de Estado ha reiterado la importancia del vinculo
territorial en la determinacion del impuesto de industria y comercio. En particular, en la sentencia
29299 del 31 de julio de 2025 la corporacién sefialo que la exigibilidad del impuesto depende de
la existencia de una conexion material entre la actividad econdémica gravada y la jurisdiccion
territorial que pretende imponer el tributo. Este criterio evidencia las dificultades que enfrenta el
modelo tradicional de territorialidad del impuesto frente a actividades econdmicas desarrolladas
mediante plataformas digitales o0 mecanismos de comercio electrénico.

Para concluir, las transformaciones derivadas de la economia digital han generado nuevos
desafios para la aplicacion del impuesto de industria y comercio, particularmente en su principio
de territorialidad y todo lo relacionado con la identificacion del lugar en el cual se entiende
realizada la actividad gravada. A diferencia de los modelos tradicionales de comercio, en los que
las actividades econdmicas se desarrollaban en establecimientos fisicos claramente localizados
dentro de una jurisdiccién municipal, las plataformas digitales permiten la interaccion entre
oferentes y consumidores ubicados en distintos lugares, mediada por infraestructuras tecnoldgicas
que pueden operar desde territorios diferentes al lugar donde se encuentra el usuario o el prestador

del servicio. Esta situacion plantea interrogantes relevantes sobre la aplicacion del criterio de
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territorialidad del impuesto, especialmente cuando los ingresos se generan a partir de actividades
de intermediacion digital o prestacion de servicios a través de plataformas tecnologicas.

En este contexto, el analisis del funcionamiento econémico y juridico de las plataformas
digitales resulta fundamental para comprender como se generan los ingresos derivados de estas
actividades y de qué manera pueden ser vinculados con una determinada jurisdiccion territorial.
Por esta razon, el siguiente capitulo aborda las principales caracteristicas juridicas y economicas
de las plataformas digitales de comercio electronico y los modelos de negocio que las sustentan y
que han permitido la evasién del tributo, con el proposito de identificar los elementos relevantes
para el andlisis del impuesto de industria y comercio en entornos digitales y su relacién con la
determinacion de la territorialidad del tributo.

Un referente jurisprudencial reciente que complementa el andlisis es la providencia del Consejo
de Estado proferida el 14 de mayo de 2026. En este fallo se resalta la importancia del sustento
probatorio dentro de los procesos de fiscalizacion tributaria, destacando que los hechos que sirven
de fundamento para la determinacion de obligaciones deben acreditarse mediante medios técnicos,
contables o comerciales idéneos. El Consejo de Estado enfatizd que, para efectos de territorialidad,
resulta indispensable demostrar con pruebas suficientes que el acuerdo sobre la cosa y el precio se
concretd en una jurisdiccion especifica, lo cual constituye un criterio esencial para delimitar la
competencia tributaria de las entidades territoriales.

Este precedente es particularmente relevante en el contexto de las plataformas digitales de
comercio electrénico, donde la ausencia de presencia fisica dificulta la identificacion del lugar de
realizacion de la actividad econémica. La providencia introduce un enfoque probatorio que

trasciende la mera ubicacion geogréafica y se centra en la acreditacion objetiva de los elementos de
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la transaccién, lo que abre la posibilidad de utilizar herramientas tecnologicas, registros contables
y trazabilidad digital como medios de conviccion.

En consecuencia, la decision del Consejo de Estado aporta un marco interpretativo que robustece
la discusidn sobre la territorialidad del ICA en la economia digital, al sefialar que la fiscalizacion
no puede limitarse a criterios formales, sino que debe apoyarse en pruebas verificables que
permitan establecer con certeza la jurisdiccidn en la que se materializa la operacion. Este enfoque
probatorio se convierte en un insumo fundamental para la administracion tributaria distrital, pues
ofrece un camino para superar las dificultades asociadas con la identificacion de los sujetos
intervinientes, la clasificacion de los ingresos y la determinacion del lugar de realizacion de la
actividad econémica en escenarios digitales. De esta manera, el precedente contribuye a la
construccién de criterios méas sélidos y adaptados a la realidad tecnoldgica, fortaleciendo la

capacidad de control fiscal y la justicia tributaria en Bogota.

4.2 Capitulo Il. Caracteristicas juridicas y econdmicas de las plataformas digitales de

comercio electrénico

4.2.1 Caracterizacion de las Plataformas digitales

El anélisis de las plataformas digitales en el contexto del impuesto de industria y comercio
requiere, como punto de partida, una adecuada caracterizacion de los distintos modelos de negocio
que operan bajo este concepto. En efecto, la expresion “plataformas digitales” no alude a una
categoria homogénea, sino que comprende una diversidad de estructuras econémicas y juridicas
cuyo tratamiento tributario puede variar de manera significativa. Por esta razon, resulta necesario

establecer una tipologia que permita diferenciar las distintas clases de plataformas, en la medida
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en que los problemas asociados a la territorialidad, la determinacién del sujeto pasivo y la base
gravable del impuesto no se presentan de forma uniforme en todos los casos.

Una primera categoria corresponde a las plataformas de intermediacion en la
comercializacion de bienes, comunmente denominadas marketplaces. En este tipo de modelos, la
plataforma facilita la interaccion entre vendedores y compradores de bienes, sin intervenir
directamente en la produccion o propiedad de los productos comercializados. Su fuente principal
de ingresos proviene, en la mayoria de los casos, de comisiones sobre las transacciones realizadas
o0 de servicios adicionales ofrecidos a los vendedores, como publicidad o logistica. Desde la
perspectiva del impuesto de industria y comercio, este modelo plantea interrogantes relevantes en
torno a la identificacion del ingreso gravado, particularmente en lo que respecta a si debe gravarse
el valor total de la transaccion o Unicamente la comision percibida por la plataforma, asi como a
la determinacion del lugar donde se entiende realizada la actividad comercial.

Una segunda categoria esta constituida por las plataformas de intermediacion en la
prestacion de servicios, dentro de las cuales se incluyen aplicaciones de reparto, transporte o
economia colaborativa. En estos casos, la plataforma no comercializa bienes, sino que conecta a
usuarios con prestadores de servicios independientes, facilitando la contratacion y, en muchos
casos, gestionando aspectos como el pago, la calificacion del servicio o la asignacion de la
demanda. La actividad econdmica de la plataforma se materializa, por tanto, en la prestacion de
un servicio de intermediacion digital, cuyos ingresos suelen derivarse de comisiones o tarifas por
el uso de la aplicacion. Este modelo plantea desafios particulares en materia de impuesto de
industria y comercio, especialmente en lo relacionado con la identificacién del sujeto pasivo, la
determinacion del lugar de prestacion del servicio y la delimitacidn de los ingresos atribuibles a la

plataforma frente a aquellos correspondientes al prestador final del servicio.
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Una tercera categoria corresponde a las plataformas de servicios digitales puros, en las
cuales la empresa provee directamente un servicio al usuario final a través de medios electronicos,
sin mediar un proceso de intermediacion entre terceros. En esta categoria se incluyen, entre otros,
servicios de streaming, software como servicio (SaaS), almacenamiento en la nube y contenidos
digitales por suscripcion. A diferencia de los modelos anteriores, en estos casos la plataforma es
simultaneamente proveedora del servicio y titular de los ingresos derivados del mismo. Desde la
perspectiva del impuesto de industria y comercio, este tipo de plataformas plantea principalmente
desafios relacionados con la territorialidad, en la medida en que la prestacion del servicio no se
encuentra asociada a un lugar fisico determinado, sino que puede ser consumida desde cualquier
ubicacion, lo cual dificulta la identificacion de la jurisdiccion en la que se entiende realizada la
actividad gravada.

La diferenciacion entre estas tipologias tiene implicaciones juridicas directas en la
aplicaciéon del impuesto de industria y comercio. En particular, permite establecer que los
problemas de territorialidad, asi como los riesgos de elusion y evasion, se manifiestan de manera
distinta segun el tipo de plataforma analizada. Mientras que en los marketplaces las dificultades
se concentran en la determinacion del lugar de la venta y la atribucion de ingresos entre los
distintos actores, en las plataformas de servicios de intermediacién el énfasis se traslada a la
identificacion del lugar de prestacion del servicio y del sujeto pasivo. Por su parte, en las
plataformas de servicios digitales puros, el principal desafio radica en la desmaterializacion de la
actividad econdmica y la ausencia de criterios claros para determinar su localizacion territorial.

En este contexto, la adopcion de una tipologia clara de las plataformas digitales permite
estructurar de manera mas precisa el analisis juridico y econémico del impuesto de industria y

comercio, evitando la aplicacion indiscriminada de reglas disefiadas para modelos de negocio
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tradicionales. Asimismo, esta clasificacion constituye un insumo fundamental para el analisis de
los vacios normativos y las practicas de elusion y evasion que se desarrollan en este sector, los

cuales seran abordados en los apartados siguientes del presente capitulo.

4.2.1 Naturaleza juridica de las plataformas digitales de comercio electrénico en Bogotéa de
cara al impuesto de industria y comercio

El desarrollo de la economia digital ha transformado de manera significativa las dindmicas
econdmicas y juridicas contemporaneas, generando nuevos escenarios para la realizacién de
actividades comerciales a través de medios tecnoldgicos. En este contexto, las plataformas
digitales de comercio electronico han adquirido un papel ya que permiten la interaccion entre
distintos agentes econdémicos sin interaccion fisica. En términos generales, una plataforma digital
puede entenderse como un sistema basado en software que facilita la interaccion o transaccion
entre distintos grupos de usuarios, tales como proveedores, consumidores o desarrolladores,
permitiendo el intercambio de bienes, servicios o informacién mediante internet (Srnicek, 2017).
Esta nueva forma de intercambio facilitada por la globalizacion ha permitido que numerosas
actividades comerciales se desarrollen sin necesidad de una presencia fisica en el lugar donde se
encuentran los consumidores, generando nuevas formas de intermediacién econémica que desafian
las categorias tradicionales del derecho comercial y tributario.

En el caso colombiano, el comercio electrénico se encuentra juridicamente vinculado al
uso de medios electronicos para la realizacion de operaciones comerciales. La legislacidn nacional
lo define como el conjunto de relaciones comerciales estructuradas a partir de la utilizacién de

mensajes de datos o medios similares, lo que incluye transacciones de bienes o servicios realizadas
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mediante redes informaticas (Ley 527 de 1999; Sentencia C-1147 de 2001 de la Corte
Constitucional).

En este contexto, las plataformas digitales cumplen generalmente una funcién de
intermediacion, al permitir que proveedores y consumidores entren en contacto dentro de un
entorno virtual que facilita la celebracién de operaciones comerciales. De acuerdo con la
interpretacion administrativa de la Superintendencia de Industria y Comercio, estos portales
pueden operar como espacios que conectan a oferentes y consumidores, prestando un servicio de
intermediacion en el cual la plataforma facilita el contacto entre las partes y el desarrollo de la
transaccion comercial. Esta caracteristica resulta particularmente relevante para el analisis juridico
de estas plataformas, pues su funcion intermediadora incide directamente en la forma en que se
generan los ingresos derivados de las operaciones realizadas a través de estos entornos digitales.

En consecuencia, las plataformas digitales de comercio electronico representan una
manifestacion de las transformaciones propias de la economia digital, en la cual las actividades
econdmicas se desarrollan mediante mecanismos de intermediacidn tecnoldgica que conectan a
distintos actores dentro de mercados virtuales. Este modelo de organizacion econémica se
caracteriza por facilitar la interaccion entre mdltiples usuarios y por permitir la realizacién de
transacciones comerciales a través de infraestructuras digitales que pueden operar en distintas
jurisdicciones simultaneamente. Esta circunstancia adquiere especial relevancia para el analisis
tributario del impuesto de industria y comercio, en la medida en que la desmaterializacién de las
transacciones y la intermediacion digital pueden generar dificultades para determinar el lugar
donde se entiende realizada la actividad econdmica gravada. Por esta razon, resulta necesario
analizar también las caracteristicas econdmicas y los modelos de negocio de estas plataformas,

aspectos que seran abordados en el siguiente apartado.
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4.2.3 Caracteristicas economicas de las plataformas digitales de comercio electronico que
operan en Bogota

Las plataformas digitales de comercio electrénico se han consolidado como uno de los
modelos organizativos mas representativos de la economia digital contemporanea. En términos
generales, estas plataformas se estructuran dentro de mercados digitales en los que interacttan tres
grupos principales de actores: los usuarios que consumen bienes o servicios, los oferentes que los
proveen y la plataforma tecnoldgica que opera como intermediaria entre ambos. A través de esta
estructura, las plataformas facilitan la interaccion entre los distintos participantes del mercado
mediante infraestructuras digitales que permiten realizar transacciones comerciales, intercambiar
informacién y acceder a servicios dentro de un entorno virtual. Este tipo de organizacion
econdmica ha sido descrito en la literatura como parte de los llamados mercados multilaterales, en
los cuales la plataforma conecta a diferentes grupos de usuarios que se benefician de la interaccion
dentro del sistema digital (Rochet y Tirole, 2003).

El funcionamiento econémico de estas plataformas se encuentra estrechamente vinculado
con la explotacién de redes digitales y con la generacion de efectos de red, fendmeno que se
produce cuando el valor de la plataforma aumenta a medida que crece el nUmero de usuarios que
participan en ella. En este sentido, a medida que se incrementa la cantidad de consumidores y
proveedores gque se conectan a la red, el valor del sistema tiende a aumentar, lo que a su vez puede
generar posiciones de dominio o altos niveles de concentracion en determinados segmentos del
mercado. Estas dindmicas han sido observadas en el desarrollo de diversas plataformas digitales

que operan en ciudades como Bogota, donde el crecimiento del comercio electrdnico ha ampliado
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significativamente el nimero de usuarios y oferentes que participan en este tipo de entornos
digitales (OECD, 2019).

En lo que respecta a los ingresos obtenidos por estas plataformas, se observa que estos se
estructuran a partir de diversas fuentes de monetizacion. Entre las principales se encuentran las
comisiones sobre las transacciones realizadas dentro de la plataforma, los cobros por suscripcion
a determinados servicios, las tarifas asociadas a servicios complementarios como logistica,
pasarelas de pago, etc. asi como esquemas de monetizacidn basados en el uso de datos y en la
publicidad segmentada dirigida a los usuarios. Esta diversidad de fuentes de ingreso evidencia que
las plataformas digitales no se limitan Unicamente a facilitar la compraventa de bienes o servicios,
sino que desarrollan modelos de negocio complejos basados en la gestion de informacion, la
intermediacion digital y la organizacion de mercados virtuales (Srnicek, 2017). No obstante, la
existencia de mdltiples mecanismos de generacion de ingresos también puede dificultar la
identificacion de las rentas que deberian gravarse en una jurisdiccion especifica, especialmente
cuando las operaciones se realizan a través de infraestructuras digitales que pueden involucrar
distintos territorios.

Otra caracteristica econdémica relevante de estas plataformas es la reduccion de la
dependencia de infraestructuras fisicas tradicionales. En muchos casos, su funcionamiento se
sustenta principalmente en activos intangibles, tales como software, algoritmos, bases de datos y
marcas, asi como en sistemas tecnoldgicos que permiten procesar informacion en tiempo real. Este
modelo difiere significativamente de las formas tradicionales de organizacion empresarial, en las
cuales la existencia de un establecimiento fisico facilitaba la identificacion del lugar donde se
desarrollaba la actividad econdémica. En el caso de las plataformas digitales, la desmaterializacion

de las operaciones y la utilizacion de infraestructuras tecnoldgicas distribuidas generan dificultades
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para aplicar los criterios tradicionales de territorialidad utilizados en el ambito tributario,
particularmente en relacion con el impuesto de industria y comercio en ciudades como Bogota.
Finalmente, desde una perspectiva economica, las plataformas digitales también han
contribuido a reducir los costos de acceso a los mercados para numerosos agentes econémicos.
Pequefios comerciantes, emprendedores y prestadores de servicios pueden ofrecer bienes o
servicios a una amplia base de consumidores sin necesidad de realizar inversiones significativas
en infraestructura fisica o en canales de distribucion tradicionales. Si bien esta caracteristica ha
ampliado las oportunidades de participacién en el comercio electronico, también genera nuevos
desafios para las autoridades encargadas de la administracion tributaria. En particular, la presencia
de actores informales dentro de las plataformas digitales puede dificultar la identificacion de los
sujetos que desarrollan actividades econdémicas gravadas, especialmente cuando estos no se
encuentran plenamente registrados en los sistemas tributarios distritales, lo que limita la capacidad

de control y fiscalizacion por parte de la administracion tributaria de Bogota.

4.2.4 Requisitos y obligaciones tributarias de las plataformas digitales frente al ICA en Bogota

El desarrollo de las plataformas digitales de comercio electronico ha planteado nuevos retos
para los sistemas tributarios territoriales, particularmente en lo relacionado con la identificacion
de los sujetos obligados y la determinacién de los ingresos generados dentro de una determinada
jurisdiccion. En el caso de Bogota, estas actividades pueden quedar sujetas al Impuesto de
Industria y Comercio (ICA), tributo de caracter territorial que grava el ejercicio de actividades
industriales, comerciales o de servicios realizadas directa o indirectamente dentro de la jurisdiccién

de la ciudad.
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Como ya se ha expuesto en esta investigacion, el ICA constituye uno de los principales
tributos de las entidades territoriales en Colombia y su regulacién se encuentra en disposiciones
de caracter legal y reglamentario que establecen los elementos estructurales del impuesto. En el
caso del Distrito Capital, el régimen aplicable se encuentra consolidado en el Decreto Distrital 352
de 2002, mediante el cual se compilaron las normas sustanciales y procedimentales relacionadas
con los tributos distritales. De acuerdo con esta normativa, el impuesto recae sobre todas las
personas naturales, juridicas o sociedades de hecho que desarrollen actividades industriales,
comerciales o de servicios dentro de la jurisdiccion del Distrito, independientemente del lugar
donde se encuentren domiciliadas o constituidas.

Desde esta perspectiva, las plataformas digitales que facilitan la intermediacion entre
oferentes y consumidores pueden llegar a configurar actividades gravadas con el impuesto de
industria y comercio cuando los servicios que prestan o los ingresos que perciben se encuentran
vinculados con operaciones econdmicas realizadas en Bogotad. No obstante, la identificacion de
estas actividades resulta mas compleja en el contexto de la economia digital, debido a que muchas
de estas empresas operan a través de infraestructuras tecnoldgicas que no requieren una presencia
fisica tradicional en el territorio donde se generan las transacciones.

A pesar de estas particularidades, la normativa distrital establece una serie de obligaciones
sustanciales y formales que deben cumplir los contribuyentes del impuesto. Entre las obligaciones
sustanciales se encuentra, en primer lugar, el pago del impuesto de industria y comercio, el cual se
liquida con base en los ingresos netos obtenidos por el desarrollo de actividades gravadas dentro
de la jurisdiccion del Distrito Capital. En términos generales, la base gravable del impuesto esta
constituida por el total de ingresos obtenidos por el contribuyente en el ejercicio de la actividad

econdmica.
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En cuanto a las obligaciones formales, uno de los deberes principales consiste en la
inscripcion en el Registro de Informacion Tributaria (RIT), instrumento mediante el cual la
Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota identifica y administra la informacion de los
contribuyentes que desarrollan actividades gravadas dentro del Distrito Capital. A través de este
registro, la administracion tributaria puede determinar los sujetos obligados al cumplimiento de
las responsabilidades fiscales relacionadas con los tributos distritales, entre ellos el impuesto de
industria y comercio.

Adicionalmente, los contribuyentes deben cumplir con la presentacion periddica de las
declaraciones del impuesto, asi como con el pago oportuno de las obligaciones tributarias
correspondientes. Estas declaraciones permiten a la administracion tributaria conocer los ingresos
generados por las actividades econdmicas desarrolladas dentro de la jurisdiccion y constituyen un
instrumento fundamental para los procesos de fiscalizacién y control. En el caso de las plataformas
digitales, este aspecto adquiere especial relevancia debido a que gran parte de las operaciones se
registran a través de sistemas electronicos que permiten documentar las transacciones realizadas
entre los distintos usuarios de la plataforma.

Otro elemento relevante se relaciona con los deberes de informacién y facturacion, los
cuales buscan garantizar la trazabilidad de las operaciones econémicas gque se desarrollan dentro
del territorio. En el contexto de la economia digital, estos mecanismos resultan especialmente
importantes, ya que las plataformas suelen gestionar grandes voliumenes de informacion
relacionados con las transacciones realizadas entre oferentes y consumidores. La disponibilidad
de estos registros puede facilitar las labores de control por parte de la administracion tributaria,
siempre gue exista acceso a la informacién necesaria para identificar las operaciones que generan

ingresos gravados dentro de la jurisdiccion.
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Sin embargo, a pesar de la existencia de estas obligaciones formales y sustanciales, la
aplicacion de los criterios tradicionales del impuesto de industria y comercio enfrenta diversas
dificultades cuando se trata de actividades desarrolladas a través de plataformas digitales. En
particular, la estructura econdmica de estos modelos de negocio que esta basada en la interaccion
digital, el uso de activos intangibles y la interaccion entre usuarios ubicados en diferentes
territorios genera interrogantes respecto de la identificacion del lugar donde se entiende realizada
la actividad gravada.

En efecto, muchas plataformas digitales operan mediante infraestructuras tecnoldgicas
ubicadas fuera del territorio del Distrito o incluso fuera del pais, mientras que los usuarios que
participan en las transacciones pueden encontrarse en diferentes jurisdicciones. Esta situacion
dificulta la aplicacion de los criterios tradicionales de territorialidad que histéricamente han sido
utilizados para determinar la sujecion al impuesto de industria y comercio, los cuales se
encontraban asociados principalmente a la existencia de establecimientos fisicos o a la realizacion
material de actividades dentro de un territorio determinado.

En consecuencia, si bien el marco normativo distrital establece obligaciones claras para los
contribuyentes del impuesto de industria y comercio, la aplicacion de estas disposiciones al
contexto de la economia digital plantea importantes desafios para la administracion tributaria.
Dichas dificultades se relacionan especialmente con la identificacion de los ingresos generados en
la jurisdiccion de Bogota y con la determinacion de los sujetos responsables del impuesto en los
casos en que las actividades econdmicas se desarrollan a través de plataformas digitales que operan
en multiples territorios.

Estas problematicas evidencian la necesidad de analizar con mayor detalle los vacios

normativos y las dificultades practicas que pueden surgir en la aplicacion del impuesto de industria
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y comercio frente a los modelos de negocio propios del comercio electronico, aspecto que sera

abordado en el siguiente apartado.

4.2.5 Analisis de los vacios normativos que facilitan la elusion y evasion del impuesto de
industria y comercio en las plataformas digitales de comercio electronico en Bogota

La evolucién del comercio electronico ha puesto en evidencia importantes limitaciones en
la aplicacion del principio de territorialidad del impuesto de industria y comercio. Aunque el
legislador colombiano ha intentado adaptar la normativa tributaria a las nuevas dindmicas del
comercio digital, aln persisten vacios interpretativos que generan incertidumbre tanto para los
contribuyentes como para las administraciones tributarias territoriales.

Uno de los principales cambios normativos se produjo con la expedicién de la Ley 1819
de 2016, la cual introdujo disposiciones especificas sobre la territorialidad del impuesto de
industria y comercio en operaciones realizadas por medios electrénicos. En particular, el literal ¢
del numeral 2 del articulo 343 establecio que las ventas directas al consumidor realizadas mediante
correo, catalogos, compras en linea, televentas o medios electrénicos se entenderan gravadas en el
municipio donde se realice el despacho de la mercancia. Este criterio busco ofrecer una regla clara
para determinar el sujeto activo del tributo en el contexto del comercio electrénico. Sin embargo,
diversos andlisis han sefialado que dicha regulacién no necesariamente resuelve las dificultades
practicas que surgen en la aplicacion del impuesto.

En efecto, la determinacion del municipio donde se despacha la mercancia no siempre
refleja el lugar en el que se desarrolla la actividad econémica principal. En muchos modelos de
negocio digital, especialmente aquellos basados en plataformas tecnoldgicas, las operaciones

pueden involucrar multiples jurisdicciones: el proveedor del bien puede encontrarse en una ciudad
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diferente a la del consumidor, mientras que la plataforma tecnoldgica puede operar desde otra
jurisdiccion o incluso desde el exterior. En estos casos, la identificacion del lugar de despacho
puede resultar insuficiente para determinar de manera precisa el lugar de causacion del impuesto.

De acuerdo con diversos estudios sobre la materia, la regulacion vigente puede entrar en
tension con los criterios desarrollados previamente por la jurisprudencia del Consejo de Estado, la
cual habia sefialado que la territorialidad del ICA debia analizarse a partir del lugar donde se
concretan los elementos esenciales del contrato comercial, particularmente el precio y el objeto de
la venta. Este enfoque buscaba identificar el lugar donde realmente se desarrolla la actividad
comercial gravada. No obstante, la regla introducida por la Ley 1819 de 2016 prioriza el lugar de
despacho de la mercancia como criterio principal, lo que ha generado debates sobre la coherencia
entre la normativa legal y los criterios jurisprudenciales previamente establecidos (Zufiiga, 2021),

A lo anterior se suma que en el comercio electrénico la logistica de despacho puede
realizarse mediante terceros operadores o centros de distribucion ubicados en diferentes ciudades,
lo cual dificulta identificar con precision el territorio donde se genera la actividad econdmica. En
muchos casos, el comerciante no cuenta con un establecimiento fisico en el lugar desde donde se
envia el producto, sino que utiliza servicios logisticos externos o modelos de intermediacion
digital, lo que complejiza ain mas la determinacién del elemento espacial del tributo (Zufiiga,
2021).

Estas circunstancias generan un escenario en el que diferentes municipios podrian reclamar
la potestad de gravar una misma operacion econOmica, 0, por el contrario, permitir que
determinadas actividades escapen al control fiscal debido a la dificultad de determinar el territorio
donde se realiza efectivamente la actividad gravada. En consecuencia, la falta de criterios claros y

uniformes para aplicar el principio de territorialidad en el comercio electrénico puede generar
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riesgos de doble tributacion o, en el extremo opuesto, facilitar practicas de elusion o evasion del
impuesto de industria y comercio.

En el contexto especifico de las plataformas digitales, estos problemas se acenttian adn
mas. Las plataformas suelen actuar como intermediarias entre multiples oferentes y consumidores,
facilitando la transaccion sin necesariamente participar de forma directa en el despacho de los
bienes o en la prestacion final del servicio. Esto implica que la generacién de valor econémico
puede estar distribuida entre distintos actores ubicados en diferentes territorios, lo que dificulta
aplicar los criterios tradicionales de territorialidad disefiados para actividades econémicas con
presencia fisica.

En este contexto, es posible identificar varios vacios normativos que inciden directamente
en la capacidad de las entidades territoriales para gravar las actividades desarrolladas a través de
plataformas digitales.

En primer lugar, se evidencia un vacio relacionado con la indeterminacion del criterio de
territorialidad en entornos digitales. Como ya se mencion6, en los modelos de comercio
electronico, una misma operacion puede involucrar maltiples jurisdicciones: el proveedor del bien
o servicio, el consumidor, la plataforma tecnol6gica y los operadores logisticos pueden encontrarse
en diferentes territorios. Esta fragmentacion dificulta aplicar criterios tradicionales como el lugar
de ejecucion de la actividad o el establecimiento fisico del contribuyente, generando incertidumbre
sobre cual entidad territorial tiene la potestad de gravar la operacién. Esta problematica ha sido
identificada por organismos internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos, que ha sefialado que los marcos tributarios tradicionales presentan

dificultades para capturar adecuadamente las dindmicas econdmicas de las plataformas digitales,



TERRITORIALIDAD DEL ICA Y COMERCIO ELECTRONICO 78

especialmente en lo relacionado con la determinacion de la jurisdiccion donde se generan los
ingresos (OCDE, 2019).

En segundo lugar, existe un vacio en torno a la presencia econdmica significativa de las
plataformas digitales. A diferencia de los modelos tradicionales, estas empresas pueden generar
ingresos sustanciales en una jurisdiccion sin contar con una presencia fisica en el territorio. El
marco normativo del ICA continta vinculado, en gran medida, a criterios materiales de
localizacion, lo que dificulta gravar actividades econémicas que se desarrollan de manera
desmaterializada a través de medios digitales. Esta situacion puede permitir que ciertas plataformas
operen en el mercado local sin asumir plenamente las cargas tributarias asociadas a dicha actividad.

En tercer lugar, se identifica un vacio relevante relacionado con la naturaleza de la
intermediacion digital, el cual tiene implicaciones directas en la determinacion del sujeto pasivo
del impuesto de industria y comercio. A diferencia de los modelos tradicionales de
comercializacion, en los cuales existe una relacion directa entre quien vende el bien o presta el
servicio y quien lo recibe, en las plataformas digitales intervienen multiples actores que participan
de manera simultanea en la generacion de valor econémico.

En efecto, las plataformas digitales operan como intermediarias entre oferentes vy
consumidores, facilitando la realizacion de transacciones mediante entornos tecnoldgicos que
permiten la conexién entre las partes. Sin embargo, estas plataformas no siempre participan de
forma directa en la venta del bien o en la prestacion del servicio final, lo que genera incertidumbre
sobre la naturaleza juridica de su actividad y, en consecuencia, sobre su tratamiento tributario. En
este contexto, surge el interrogante respecto de si la actividad gravada corresponde exclusivamente
al oferente del bien o servicio, o si también debe considerarse que la plataforma desarrolla una

actividad de servicios gravada por el impuesto de industria y comercio.
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En este punto también es necesario tener en cuenta que los ingresos de las plataformas
digitales no provienen unicamente de la venta directa de bienes o servicios, sino que se estructuran
a partir de multiples fuentes, tales como comisiones por transaccion, cobros por servicios
complementarios, publicidad digital o monetizacion de datos en el auge de la economia digital que
se vive actualmente. En consecuencia, la identificacion de la actividad gravada y de la base sobre
la cual debe liquidarse el impuesto resulta menos evidente que en los modelos tradicionales de
negocio.

La ausencia de criterios normativos claros sobre la forma en que deben calificarse estos
ingresos genera un margen de interpretacion que puede ser utilizado por los contribuyentes para
estructurar sus operaciones de manera que minimicen su carga tributaria. En este sentido, la
ambigledad en torno a la naturaleza de la intermediacion digital puede dar lugar a practicas de
planificaciéon tributaria agresiva, asi como a escenarios de subdeclaracion de ingresos en
determinadas jurisdicciones, especialmente cuando las plataformas operan en multiples territorios
y cuentan con estructuras comerciales complejas o fuera de lo tradicional.

En consecuencia, este vacio normativo evidencia la necesidad de desarrollar criterios mas
precisos que permitan determinar cuando la actividad de intermediacion digital constituye un
servicio gravado con el impuesto de industria y comercio, asi como establecer mecanismos que
permitan identificar de manera adecuada los ingresos atribuibles a cada uno de los actores que
participan en las transacciones realizadas a través de plataformas digitales.

En cuarto lugar, se presenta un vacio asociado a la multiplicidad de fuentes de ingreso en
las plataformas digitales. Como se analiz6 previamente, estas empresas no solo obtienen ingresos
por comisiones sobre transacciones, sino también por suscripciones, servicios logisticos,

publicidad y monetizacion de datos. La normativa del ICA no siempre ofrece criterios claros para
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identificar cuales de estos ingresos deben considerarse generados en una jurisdiccion especifica,
lo que dificulta la determinacion de la base gravable y puede dar lugar a inconsistencias en la
tributacion.

En quinto lugar y en relacion con lo anterior, se destaca el vacio relacionado con la
monetizacion de datos y activos intangibles. En la economia digital, una parte significativa del
valor econdmico se genera a partir del uso de datos de los usuarios, algoritmos y otros activos
intangibles. Sin embargo, el ICA ha sido disefiado tradicionalmente para gravar actividades
econdmicas asociadas a bienes o servicios tangibles, lo que limita su capacidad para capturar este
tipo de generacion de valor. En consecuencia, ciertos ingresos derivados de estas dinamicas de la
economia digital pueden no ser adecuadamente gravados en el ambito territorial.

Finalmente, otro aspecto critico se relaciona con la dificultad de control sobre actores
informales en plataformas digitales. La reduccion de barreras de entrada en el comercio electronico
ha permitido la participacién de pequefios comerciantes y prestadores de servicios que, en muchos
casos, no se encuentran registrados comercialmente ni en los sistemas tributarios distritales. Esta
situacién limita la capacidad de fiscalizacion de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogota y
facilita escenarios de evasion, en la medida en que no existe un control efectivo sobre la totalidad
de los sujetos que desarrollan actividades gravadas en la ciudad.

Asi las cosas, estos vacios identificados evidencian que el marco actual del impuesto de
industria y comercio no se encuentra completamente adaptado a las particularidades de la
economia digital. Esta situacién genera no solo dificultades en la aplicacion del tributo, sino
también riesgos de inequidad frente a los contribuyentes tradicionales, quienes si desarrollan sus
actividades en condiciones plenamente identificables y por productos totalmente tangibles desde

el punto de vista territorial.
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Los vacios normativos en la regulacion del impuesto de industria y comercio no solo
generan dificultades interpretativas en torno a la territorialidad del tributo, sino que también
permiten estructurar modelos de negocio que pueden reducir la carga tributaria o dificultar su
aplicacion efectiva. En este contexto, es posible identificar algunos mecanismos a través de los
cuales las plataformas digitales podrian aprovechar dichas ambigiedades.

En primer lugar, pueden presentarse esquemas de domiciliacion fiscal en municipios con
menores tarifas de ICA, en los cuales la plataforma centraliza su facturacion o estructura societaria,
pese a que una parte relevante de sus ingresos proviene de usuarios ubicados en Bogota. Este tipo
de situaciones podria observarse, por ejemplo, en plataformas de intermediacién como Rappi o
Uber, en la medida en que su operacion no depende de una presencia fisica tradicional.

En segundo lugar, es posible la fragmentacion de actividades entre distintos sujetos
juridicos, de tal forma que una entidad opere la plataforma, otra facture y otra ejecute el servicio,
lo que dificulta la identificacion del sujeto pasivo y la atribucion de ingresos a una jurisdiccién
especifica.

En tercer lugar, las plataformas pueden calificarse como intermediarios tecnologicos,
sosteniendo que su actividad gravada se limita a la comision por intermediacion. Este escenario es
especialmente relevante tanto en plataformas de servicios como las anteriormente mencionadas,
como en marketplaces como Mercado Libre, donde la discusion gira en torno a si debe gravarse
el valor total de la operacion o unicamente el ingreso propio de la plataforma.

Adicionalmente, pueden surgir interpretaciones segun las cuales la actividad econémica no
se desarrolla en Bogot4, sino en el lugar donde se encuentra la infraestructura tecnoldgica o la sede
administrativa, lo que introduce complejidades adicionales en la aplicacion del criterio de

territorialidad.
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Finalmente, la participacion de actores no formalizados dentro de las plataformas, como
pequefios prestadores de servicios o0 vendedores no inscritos, puede generar escenarios en los que
no se declara la totalidad de los ingresos, limitando la capacidad de control por parte de la
administracion tributaria.

Cabe precisar que estos escenarios no implican necesariamente conductas ilicitas, sino que
evidencian como, en ausencia de criterios normativos claros, los modelos de negocio digitales
pueden estructurarse de manera que se reduzca la carga tributaria o se dificulte la aplicacion
efectiva del impuesto. En este sentido, estos elementos refuerzan la necesidad de desarrollar
criterios que permitan una adecuada determinacion de la base gravable, como se abordaréa en el

capitulo siguiente.

4.3 Capitulo I11. Criterios para determinar la base gravable del ICA en comercio electrénico

4.3.1 Limitaciones en la determinacion de la base gravable

La determinacion de la base gravable del impuesto de industria y comercio (ICA) en el
contexto de las plataformas digitales de comercio electrénico plantea desafios operativos
significativos para la administracion tributaria distrital. Estos desafios se derivan principalmente
de la transformacién de los modelos de negocio tradicionales hacia esquemas basados en la
intermediacion digital, la desmaterializacion de las actividades econémicas y la participacion
simultanea de multiples actores en la generacion de ingresos como se ha mencionado.

En el modelo tradicional del impuesto de industria y comercio, la identificacion de la base
gravable se encuentra asociada a la realizacién de actividades econémicas en un territorio

determinado, generalmente vinculadas a la existencia de un establecimiento fisico o a la ejecucion
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material de actividades comerciales, industriales o de servicios dentro de una jurisdiccion
especifica. Bajo este esquema, la determinacion de los ingresos gravados resulta relativamente
clara, en la medida en que existe una relacion directa entre el sujeto que desarrolla la actividad
economica, el lugar donde esta se realiza y los ingresos que se generan.

Uno de los principales problemas operativos relacionados con el comercio electrénico
radica en la multiplicidad de actores que intervienen en una misma transaccion. En una operacion
de comercio electrénico mediada por plataformas digitales, participan al menos tres sujetos: el
oferente del bien o servicio, el consumidor y la plataforma tecnoldgica que facilita la transaccion.
Cada uno de estos actores puede encontrarse ubicado en jurisdicciones diferentes, lo que genera
incertidumbre respecto de cuél de ellos debe ser considerado sujeto pasivo del impuesto y sobre
qué ingresos debe determinarse la base gravable.

A esta complejidad se suma la diversidad de fuentes de ingreso que caracterizan a las
plataformas digitales. A diferencia de los modelos tradicionales, en los cuales los ingresos se
derivan principalmente de la venta directa de bienes o servicios, las plataformas obtienen ingresos
a partir de maualtiples mecanismos, tales como comisiones por transaccidn, servicios
complementarios, suscripciones, publicidad digital y monetizacion de datos. Como advierte la
literatura sobre economia digital, estos modelos de negocio implican una fragmentacién de las
fuentes de valor que dificulta la identificacion de la base gravable en términos convencionales
(Srnicek, 2017).

Otro elemento que incide en el problema operativo es la desmaterializacion de la actividad
econdémica. En muchos casos, las plataformas digitales operan mediante infraestructuras
tecnoldgicas ubicadas fuera de la jurisdiccion donde se generan las transacciones, utilizando

activos intangibles como software, algoritmos y bases de datos. Esta situacién dificulta aplicar
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criterios tradicionales como el lugar de establecimiento o el sitio de ejecucion de la actividad, los
cuales han sido histéricamente utilizados para determinar la sujecion al impuesto de industria y
comercio.

Asimismo, la normativa vigente en Colombia, particularmente la introducida por la Ley
1819 de 2016, si bien establece criterios para determinar la territorialidad del impuesto en
operaciones de comercio electrénico, no resuelve completamente las dificultades operativas
relacionadas con la identificacion de la base gravable. En efecto, el criterio del lugar de despacho
de la mercancia no siempre coincide con el lugar donde se genera el valor econdmico,
especialmente en modelos de intermediacion digital en los que la plataforma no participa
directamente en la entrega del bien.

Finalmente, se evidencia una asimetria de informacion entre los contribuyentes y la
administracion tributaria. Las plataformas digitales concentran una gran cantidad de informacion
sobre las transacciones realizadas, los usuarios que participan en ellas y los ingresos generados, lo
que evidencia una posible asimetria de informacidn entre los agentes econdmicos que operan en
plataformas digitales y las administraciones tributarias territoriales, en la medida en que estas
Gltimas no siempre cuentan con acceso directo y sistematico a la informacion de las transacciones
realizadas en dichos entornos (OCDE, 2019).

A lo anterior se suma la falta de identificacién clara de los sujetos que desarrollan
actividades economicas a través de plataformas digitales. Como se expuso en el capitulo anterior,
la reduccion de barreras de entrada en el comercio electronico ha permitido la participacion de un
nlumero creciente de pequefios comerciantes, prestadores de servicios y actores informales que no
necesariamente se encuentran inscritos en los registros tributarios distritales. Esta situacion puede

dificultar la labor de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogoté en la identificacion de los
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contribuyentes potenciales del impuesto de industria y comercio, limitando el alcance de sus
actuaciones de control.

Otra limitacién institucional relevante se relaciona con la ausencia de categorias
economicas especificas para las actividades digitales en los sistemas de clasificacion empresarial
y tributaria. En muchos casos, las plataformas digitales y los actores que operan a través de ellas
se registran bajo cddigos de actividad econdmica que no reflejan adecuadamente la naturaleza de
sus operaciones, lo que dificulta la segmentacion y el analisis de este tipo de contribuyentes por
parte de la administracion tributaria, autores como Srnicek (2017) abordan esta cuestion al explicar
que estas plataformas no encajan en categorias tradicionales y ademas, combinan maultiples
actividades en su modelo. Esta falta de clasificacion precisa incide en la capacidad de disefiar
estrategias de fiscalizacion diferenciadas para el sector digital.

Asimismo, se evidencia una limitacion en la articulacion institucional entre las entidades
que producen y administran informacién relevante para efectos tributarios. En el contexto
colombiano, diferentes entidades como camaras de comercio, autoridades tributarias y entidades
de supervision empresarial manejan informaciéon sobre las actividades econdémicas de los
contribuyentes; sin embargo, esta informacidn no siempre se encuentra integrada o disponible de
manera coordinada para las entidades territoriales. Esta fragmentacién dificulta la construccion de
una vision integral sobre las actividades desarrolladas a través de plataformas digitales y limita la
efectividad de los procesos de control fiscal.

Adicionalmente, debe considerarse que las entidades territoriales enfrentan restricciones
en términos de capacidades técnicas y tecnoldgicas para el analisis de grandes volimenes de datos
(big data), lo cual resulta fundamental en el contexto de la economia digital. Como lo ha sefialado

la OCDE, la transformacion digital exige que las administraciones tributarias desarrollen nuevas
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capacidades analiticas que les permitan aprovechar la informacion disponible y mejorar sus
procesos de fiscalizacion (OCDE, 2019). No obstante, este proceso de modernizacion no se ha
desarrollado de manera uniforme en todos los niveles de gobierno, lo que genera brechas en la
capacidad de respuesta frente a los desafios de la digitalizacion.

En consecuencia, el problema operativo e institucional en la determinacion de la base
gravable del ICA en plataformas digitales no se reduce Unicamente a una cuestion normativa, sino
que implica también desafios practicos relacionados con la identificacion de los sujetos
intervinientes, la clasificacion de los ingresos, la localizacion de la actividad econdémicay el acceso
a la informacion necesaria para el control fiscal. Estos elementos evidencian la necesidad de
establecer criterios especificos que permitan adaptar la aplicacién del impuesto de industria y
comercio a las particularidades de los modelos de negocio digitales, lo cual sera desarrollado en

los siguientes apartados.

4.3.2 Uso de informacion disponible para determinar la base gravable del ICA en
plataformas digitales

A pesar de las limitaciones institucionales identificadas en el apartado anterior, existen
diversas fuentes de informacidn que pueden ser utilizadas para aproximarse a la determinacion de
la base gravable del impuesto de industria y comercio en el contexto de las plataformas digitales.
En este sentido, la Cdmara Colombiana de Comercio Electrénico ha documentado el crecimiento
sostenido del sector, sefialando incrementos significativos en el volumen de transacciones y en el
numero de usuarios que participan en este tipo de actividades (Camara Colombiana de Comercio

Electronico [CCCE], 2023). Aunque estos estudios no desagregan de manera precisa la
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informacidn a nivel territorial, si permiten evidenciar la relevancia economica del comercio
electronico y su potencial impacto en la base gravable de tributos como el ICA.

En segundo lugar, la informacion contenida en los registros mercantiles administrados por
la Camara de Comercio de Bogota constituye una fuente relevante para identificar empresas que
desarrollan actividades relacionadas con el comercio electronico o los servicios digitales. A través
de estos registros es posible analizar variables como el nimero de empresas activas, su
clasificacion por actividades econdmicas (CIIU) y su localizacion dentro de la jurisdiccion. No
obstante, como se sefialé previamente, la clasificacion de estas actividades presenta limitaciones
para capturar con precision la naturaleza de los modelos de negocio digitales, por lo que esta
informacidn debe ser interpretada de manera complementaria con otras fuentes.

Adicionalmente, la informacion financiera reportada por las sociedades ante la
Superintendencia de Sociedades de Colombia puede ofrecer elementos Utiles para aproximarse a
los ingresos generados por empresas que operan en el &mbito digital. Si bien esta informacién
tampoco se encuentra estructurada especificamente para identificar actividades de comercio
electronico a nivel territorial, si permite analizar el comportamiento econémico de empresas que,
por su objeto social o actividad econémica, participan en este tipo de mercados.

Por otra parte, en el &mbito tributario nacional, la informacion derivada de los sistemas de
facturacion electronica implementados por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
constituye un avance importante en términos de trazabilidad de las operaciones econémicas.
Aunque esta informacién no es administrada directamente por las entidades territoriales, su
existencia evidencia el potencial de utilizar herramientas tecnoldgicas para mejorar el control fiscal
en el contexto de la economia digital, especialmente si se desarrollan mecanismos de articulacion

interinstitucional que permitan su aprovechamiento a nivel local.
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Desde una perspectiva internacional, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos ha destacado la importancia de utilizar fuentes de informacion alternativas y datos
provenientes de terceros para mejorar la capacidad de las administraciones tributarias en la
fiscalizacion de actividades digitales (OCDE, 2019). En particular, se ha sefialado que el uso de
datos provenientes de plataformas, intermediarios financieros y sistemas electronicos de pago
puede contribuir a reducir la asimetria de informacion y fortalecer los procesos de control.

No obstante, es importante reconocer que estas fuentes presentan limitaciones en términos
de acceso, desagregacion territorial y comparabilidad de la informacién. En muchos casos, los
datos disponibles no permiten identificar con precision qué proporcién de los ingresos generados
por las plataformas digitales corresponde a operaciones realizadas en la ciudad de Bogota, ni
diferenciar claramente entre los distintos actores que participan en dichas transacciones.

En consecuencia, el uso de la informacion disponible debe entenderse como una
aproximacion indirecta a la determinacion de la base gravable del impuesto de industria'’y comercio
en el contexto de las plataformas digitales. Esta aproximacion, aunque imperfecta, resulta
fundamental para sustentar el disefio de criterios que permitan a la administracion tributaria
distrital mejorar sus procesos de fiscalizacion y control, a partir de la integracion de distintas

fuentes de informacidn y del uso estratégico de los datos disponibles.

4.3.3  Criterios para la determinacion de la base gravable del impuesto de industria y
comercio en plataformas digitales de comercio electronico en Bogota

Las dificultades operativas, institucionales y de informacion identificadas en los apartados
anteriores evidencian que la aplicacion de los criterios tradicionales del impuesto de industria y

comercio resulta insuficiente para determinar de manera adecuada la base gravable en el contexto
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de las plataformas digitales de comercio electrénico. En este escenario, se hace necesario plantear
criterios que, sin desconocer el marco normativo vigente, permitan adaptar la interpretacion y
aplicacion del tributo a las particularidades de los modelos de negocio digitales.

En este sentido, los criterios que se proponen a continuacion tienen como finalidad orientar
la actuacién de la Secretaria Distrital de Hacienda de Bogotéa en la identificacion de los sujetos
pasivos y en la determinacidn de los ingresos gravados en la jurisdiccion del Distrito Capital para
actividades de comercio electronico.

1. En primer lugar, se propone el criterio de identificacion del rol econdmico de la plataforma
en la transaccion, segun el cual la determinacion de la base gravable debe partir de la
funcién que desemperia cada actor dentro del modelo de negocio digital.

De esta manera, cuando la plataforma actGe como intermediaria entre oferentes y
consumidores, su base gravable deberéa estar constituida por los ingresos efectivamente percibidos
por concepto de comisiones u otros servicios asociados a la intermediacion. Por el contrario,
cuando la plataforma participe directamente en la comercializacion de bienes o en la prestacién de
servicios, debera considerarse como sujeto pasivo respecto de la totalidad de los ingresos
generados por dichas actividades. Este criterio permite superar la ambigledad derivada de la
naturaleza hibrida de las plataformas digitales y contribuye a delimitar con mayor precision la base
gravable del impuesto.

2. En segundo lugar, se plantea el criterio de control o intervencion en la transaccion
econdmica, el cual complementa el analisis anterior al considerar el grado de participacion
de la plataforma en la definicion de las condiciones de la operacion.

En aquellos casos en los que la plataforma fija precios, gestiona los pagos o establece las

condiciones esenciales del servicio, su actividad se aproxima a la de un agente econdémico
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principal, lo que justifica un tratamiento tributario mas amplio en términos de la determinacion de
la base gravable. Este criterio resulta coherente con las tendencias internacionales en materia de
economia digital, en las que se reconoce que la generacion de valor no depende exclusivamente
de la titularidad formal de la operacidn, sino también del control efectivo sobre la misma.

3. Entercer lugar, se propone el criterio de localizacion del mercado o del usuario, conforme
al cual se entendera que los ingresos se encuentran vinculados a la jurisdiccion de Bogota
cuando los bienes o servicios son consumidos por usuarios ubicados en el Distrito Capital.
Este criterio permite incorporar una aproximacion basada en el destino econémico de la

actividad, superando las limitaciones de los enfoques tradicionales centrados exclusivamente en el
lugar de establecimiento del contribuyente. En este sentido, resulta consistente con los
planteamientos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, que ha
destacado la relevancia del mercado y de los usuarios en la generacion de valor en la economia
digital (OCDE, 2019).

4. En cuarto lugar, se incorpora el criterio del lugar de entrega del bien o prestacién del
servicio, el cual encuentra sustento en la normativa vigente, particularmente en lo dispuesto
por la Ley 1819 de 2016.

No obstante, se propone que este criterio no sea aplicado de manera aislada, sino en
conjunto con otros elementos que permitan identificar de manera mas precisa la realidad
econdmica de la operacidn, especialmente en aquellos casos en los gque la logistica de entrega se
realiza a través de terceros o desde ubicaciones distintas al lugar donde se genera el valor

econdmico.
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5. En quinto lugar, se propone el criterio de trazabilidad de las transacciones, el cual implica
el aprovechamiento de los registros electronicos disponibles para identificar los ingresos
asociados a operaciones realizadas en la jurisdiccion de Bogota.

En este contexto, herramientas como la facturacion electronica y los sistemas de pago
digitales, administrados a nivel nacional por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales,
pueden constituir insumos relevantes para fortalecer los procesos de fiscalizacion, en la medida en
que permiten reconstruir el flujo de las operaciones econémicas.

6. En sexto lugar, se plantea el criterio de informacion de terceros, mediante el cual se
promueve la utilizacion de datos provenientes de actores distintos al contribuyente, tales
como plataformas digitales, intermediarios financieros o proveedores de servicios
tecnoldgicos.

Este enfoque resulta consistente con las recomendaciones de la OCDE en materia de
fiscalizacion de la economia digital, en las que se destaca la importancia de reducir la asimetria de
informacidn entre los contribuyentes y las administraciones tributarias (OCDE, 2019).

7. Finalmente, se propone el criterio de presencia econdémica significativa, conforme al cual
se considerard que una plataforma tiene una vinculacion relevante con la jurisdiccion de
Bogota cuando participe de manera activa en el mercado local, independientemente de la
existencia de una presencia fisica en el territorio.

Este criterio responde a la necesidad de adaptar los conceptos tradicionales de
territorialidad a las dindmicas de la economia digital, en las que la generacion de valor puede darse
a partir de la interaccion con usuarios ubicados en una determinada jurisdiccion.

En conjunto, los criterios propuestos permiten configurar un marco analitico que facilita la

determinacion de la base gravable del impuesto de industria y comercio en el contexto de las
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plataformas digitales, superando las limitaciones de los enfoques tradicionales y ofreciendo

herramientas mas adecuadas para la fiscalizacion de estas actividades en el &mbito territorial. De

esta manera, se contribuye no solo a mejorar la eficiencia del sistema tributario distrital, sino

también a garantizar condiciones de equidad frente a los distintos actores econdémicos que

participan en el mercado.

Tabla 1. Criterios para determinar base gravable ICA al comercio electrénico.

Criterio ¢Qué analiza?

¢Como se aplica? Tratamiento propuesto

Rol econémico

Si la plataforma actia como intermediaria, la base

Identificar Si es gravable corresponde Unicamente a las comisiones

Funcibnenla . - . : P
de la i intermediaria 0 cobradas en operaciones realizadas en Bogot4. Si
transaccion - .

plataforma vendedora directa vende directamente, se grava el valor total de las
ventas atribuibles a la ciudad.

Cuando la plataforma controle precios, pagos y

. - - . condiciones del servicio, se presume que participa

Control de la Nivel de Verificar si fija precios P que p P

transaccién intervencion

" directamente en la actividad econémica, por lo que la
base gravable podra ampliarse a la totalidad de los
ingresos asociados a dichas operaciones en Bogota.

pagos o condiciones

Se consideran gravados los ingresos derivados de

Localizacion del Lugar de Identificar ~ ubicacion transacciones realizadas con usuarios ubicados en
usuario consumo del comprador Bogota, independientemente del domicilio del
vendedor o de la plataforma.
. L - ) Los ingresos asociados a bienes entregados en Bogota
Lugar de Ejecucion Verificar donde se o> '"9 g 9
. . se incluyen en la base gravable, aun cuando la venta
entrega material entrega el bien - . A
haya sido gestionada desde otra jurisdiccion.
La administracion podra reconstruir ingresos a partir
- . . de facturacidn electronica, registros de pagos y datos
Trazabilidad Registrode  Usar facturacion vy - ) - g € pagos y
L . P transaccionales, identificando operaciones realizadas
digital operaciones  pagos electronicos

con usuarios en Bogot4 para incluirlas en la base
gravable.

Informacion de

Datos externos

La administracién cruza informacion reportada por
plataformas, entidades financieras o pasarelas de pago
Obtener informacién de para verificar ingresos declarados. Si se detectan

terceros plataformas y pagos diferencias, podra ajustar la base gravable incluyendo
ingresos omitidos correspondientes a operaciones en
Bogota.
Cuando una plataforma, sin domicilio en Bogota,
. genere ingresos recurrentes por operaciones con
Presencia . - . . : .
P Vinculacién con Evaluar actividad en usuarios en la ciudad (ej. alto volumen de
econdmica . - - : . .
R, el mercado  Bogota sin sede fisica transacciones o usuarios), dichos ingresos se
significativa

consideran vinculados al mercado local y se incluyen
en la base gravable del ICA.
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El andlisis desarrollado en el presente capitulo permitié evidenciar que la determinacion de
la base gravable del impuesto de industria y comercio en el contexto de las plataformas digitales
de comercio electronico enfrenta desafios que trascienden el ambito estrictamente normativo.
Como se expuso en los apartados iniciales, el problema radica en la ausencia de regulacion
especifica y en la dificultad de aplicar los criterios tradicionales del tributo a modelos de negocio
caracterizados por la intermediacion digital, la multiplicidad de actores y la desmaterializacion de
las actividades economicas.

En este sentido, el estudio del problema operativo puso de manifiesto que la identificacién
de los ingresos gravados se ve afectada por la fragmentacion de las fuentes de ingreso, la dificultad
para determinar el sujeto pasivo y la complejidad para establecer el vinculo territorial de las
operaciones. A su vez, el analisis de las limitaciones institucionales evidenci6 que las entidades
territoriales enfrentan restricciones en materia de acceso a la informacién, capacidades
tecnoldgicas y mecanismos de fiscalizacion, lo cual limita su capacidad para ejercer un control
efectivo sobre las actividades desarrolladas a través de plataformas digitales.

Por otra parte, la revision de las fuentes de informacion disponibles permitié concluir que,
si bien existen insumos relevantes para aproximarse al fendmeno del comercio electrénico, estos
no resultan suficientes por si solos para determinar de manera precisa la base gravable del impuesto
en el ambito distrital. Esta situacion confirma la existencia de una brecha entre la realidad
economica de la economia digital y las herramientas con las que cuentan actualmente las
administraciones tributarias territoriales para su control.

En este contexto, los criterios propuestos constituyen una respuesta orientada a cerrar dicha
brecha, en la medida en que permiten articular elementos juridicos, econdémicos y operativos para

la determinacion de la base gravable del impuesto de industria y comercio en plataformas digitales.
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En particular, criterios como la identificacion del rol econdémico de la plataforma, el control de la
transaccion, la localizacion del usuario y la trazabilidad digital facilitan una aproximacion mas
precisa a la realidad econdémica de las operaciones. De igual forma, la incorporacién de criterios
como la informacién de terceros y la presencia economica significativa permite superar las
limitaciones derivadas de la asimetria de informacion y de la ausencia de presencia fisica en el
territorio.

Es por ello que, el manejo propuesto contribuye a mejorar la capacidad de la Secretaria
Distrital de Hacienda de Bogota para determinar la base gravable del impuesto de industria y
comercio, asi como también ofrece una aproximacién coherente con las tendencias internacionales
en materia de tributacion de la economia digital, como las desarrolladas por la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico. De esta manera, se sientan las bases para una
aplicacién mas eficiente, equitativa y acorde con la realidad econdémica del tributo en el &mbito
territorial, contribuyendo al fortalecimiento del sistema tributario distrital frente a los desafios que
plantea la evolucion digital.

Ahora bien, en el marco de la determinacion de la base gravable del ICA en plataformas
digitales, resulta indispensable considerar el reciente pronunciamiento del Consejo de Estado,
emitido 14 de mayo de 2026. En esta providencia se enfatizé que la fiscalizacion tributaria debe
sustentarse en pruebas técnicas, contables y comerciales idoneas, capaces de demostrar con certeza
el lugar donde se concreta el acuerdo sobre la cosa y el precio. Este criterio probatorio se convierte
en un insumo fundamental para la administracion tributaria distrital, pues permite superar las
limitaciones derivadas de la ausencia de presencia fisica en las operaciones digitales.

En consecuencia, los criterios para determinar la base gravable del ICA en plataformas

digitales no pueden limitarse a la declaracion de ingresos, sino que deben incorporar la trazabilidad
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de la huella digital como mecanismo de verificacion. De acuerdo con este pronunciamiento,
registros electronicos de transacciones, comprobantes contables y evidencia tecnoldgica deben ser
considerados como medios de conviccion que acrediten la territorialidad de las operaciones. De
esta manera, la jurisprudencia del Consejo de Estado refuerza la necesidad de integrar fundamentos
juridicos, economicos y probatorios en la definicion de la base gravable, garantizando que la
tributacion territorial responda a las particularidades de la economia digital y fortalezca la

capacidad de fiscalizacion del Distrito Capital.

5. Conclusiones

El desarrollo de la presente investigacion permitio evidenciar que la aplicacion del
impuesto de industria y comercio (ICA) en el contexto de las plataformas digitales de comercio
electronico plantea desafios que cuestionan los criterios tradicionales sobre los cuales ha sido
construido este impuesto. En concordancia con intencién establecida inicialmente, el trabajo aporta
un analisis integral que articula elementos normativos, econémicos y operativos, con el fin de
contribuir al planteamiento de criterios que permitan a la administracion tributaria distrital
garantizar la equidad y la efectividad de la tributacion en el entorno de las plataformas digitales y
el comercio electrénico.

Los hallazgos de la investigacion pueden confirmar que los criterios tradicionales del ICA
resultan insuficientes para abordar las dindmicas de la economia digital, pues se basan en
parametros de territorialidad ligados a la presencia fisica y a la materializacion de la actividad
econdmica en un espacio geografico determinado. La economia digital, caracterizada por la
desmaterializacién de las operaciones, la intermediacion tecnoldgica y la fragmentacion de

ingresos, exige un replanteamiento de dichos criterios. En este sentido, la integracion de principios
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constitucionales como la equidad, eficiencia y progresividad junto con la autonomia territorial,
ofrece un marco solido para la adaptacion del tributo a las nuevas realidades econdmicas,
garantizando que la potestad tributaria local se ejerza de manera coherente con los fines del Estado
social de derecho.

Adicionalmente, el precedente jurisprudencial del Consejo de Estado del 14 de mayo de
2026 refuerza la necesidad de contar con mecanismos probatorios claros que permitan acreditar la
territorialidad de las operaciones digitales. Este enfoque probatorio resulta esencial en el comercio
electronico, donde la ausencia de presencia fisica dificulta la identificacion de la jurisdiccion
competente.

La trazabilidad de la huella digital, sustentada en registros tecnoldgicos, contables y
comerciales verificables, se convierte asi en un elemento indispensable para garantizar la eficacia
de la fiscalizacion y la justicia tributaria en el contexto del comercio electrénico. En consecuencia,
la administracion tributaria distrital debe avanzar hacia criterios integrados que combinen
fundamentos juridicos, econdmicos y probatorios, con el fin de asegurar una aplicacién equitativa
y efectiva del ICA en plataformas digitales. Solo de esta manera sera posible cerrar los vacios
normativos, reducir los riesgos de elusion y evasion, y fortalecer la autonomia fiscal de Bogota
frente a los desafios de la economia digital.

En relacion con el primer objetivo planteado, orientado al andlisis del marco normativo
aplicable al principio de territorialidad del ICA en Bogota, se concluye que, si bien el ordenamiento
juridico colombiano ha desarrollado reglas generales para la determinacién del lugar de causacion
del impuesto, particularmente a partir de la Ley 14 de 1983 y su evolucion normativa posterior,
estas disposiciones presentan limitaciones cuando se aplican a modelos de negocio digitales. El

analisis normativo y jurisprudencial evidencié que el criterio rector continGa siendo la
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identificacion del lugar donde se realiza la actividad gravada; sin embargo, en el caso de las
plataformas digitales, dicha identificacion resulta compleja debido a la desmaterializacion de las
operaciones, la simultaneidad de actuaciones en mdltiples jurisdicciones y la ausencia de una
presencia fisica tradicional. En este sentido, el principio de territorialidad, aunque formalmente
vigente, requiere ser reinterpretado a la luz de las nuevas dinamicas econémicas.

Respecto del segundo objetivo relacionado con la identificacion de las caracteristicas
juridicas y econdmicas de las plataformas digitales, se logré establecer que estas operan bajo
modelos de negocio diferenciados que inciden directamente en su tratamiento tributario. La
tipologia propuesta—plataformas de intermediacidn de bienes, de servicios y de servicios digitales
puros— permitié evidenciar que los problemas asociados al ICA no son homogéneos, sino que
varian segun la naturaleza de la actividad desarrollada. Desde el punto de vista econémico, se
identificd que estas plataformas se caracterizan por la generacion de ingresos a través de
comisiones, la explotacion de activos intangibles, la utilizacion de redes digitales y la posibilidad
de operar sin infraestructura fisica en el territorio. Estas caracteristicas, sumadas a la fragmentacion
de las operaciones y a la participacion de multiples actores, generan escenarios propicios para la
estructuracion de practicas que pueden derivar en elusion o evasion del impuesto.

En efecto, el andlisis cualitativo desarrollado permitié identificar mecanismos como la
domiciliacion fiscal en jurisdicciones con menores cargas tributarias, la fragmentacion de
actividades entre distintos sujetos juridicos, la calificacion de las plataformas como intermediarios
tecnoldgicos y la dificultad de control sobre actores no formalizados. Si bien estos mecanismos no
constituyen necesariamente conductas punibles en todos los casos, si evidencian la existencia de
vacios normativos y limitaciones en la capacidad de fiscalizacién que afectan la eficiencia del

sistema tributario. Estos hallazgos permiten concluir que lo expuesto ademas de ser una discusién
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teorica sobre la territorialidad tiene implicaciones préacticas en la determinacion de la base gravable
y en la equidad del sistema.

En cuanto al tercer objetivo establecido, orientado al planteamiento de criterios para la
determinacion de la base gravable del ICA en plataformas digitales en Bogota, la investigacion
logroé proponer un conjunto de lineamientos que integran elementos juridicos, economicos y
operativos. Estos criterios parten del reconocimiento de la naturaleza de las plataformas como
prestadoras de servicios de intermediacion, asi como de la necesidad de incorporar variables como
la ubicacién del usuario, el lugar de consumo del servicio y la existencia de una presencia
economica significativa en la jurisdiccion. Asimismo, se destaco la importancia de fortalecer los
mecanismos de informacion, especialmente a través de terceros, como herramienta para mejorar
la capacidad de fiscalizacién de la administracion tributaria.

Desde esta perspectiva, uno de los principales aportes del trabajo radica en la articulacion
de estos criterios como una propuesta aplicable al contexto de Bogota, lo cual permite avanzar
hacia una interpretacion mas coherente del impuesto frente a la economia digital. En este sentido,
el estudio no solo contribuye al desarrollo tedrico del derecho tributario territorial, sino que
también ofrece herramientas practicas que pueden ser utilizadas por la administracion distrital para
mejorar la determinacion de la base gravable y reducir los niveles de incertidumbre juridica.

En términos de resultados, si bien la investigacion no se fundament6 en un tratamiento
estadistico de datos cuantitativos, el andlisis cualitativo de las fuentes normativas,
jurisprudenciales y doctrinales permitié construir una comprension integral del fendémeno
estudiado. La sistematizacion de la informacion, asi como la estructuracion de los criterios
propuestos, constituyen un aporte metodolégico que facilita la interpretacion del impuesto en

escenarios complejos y poco explorados por su actualidad como el de las plataformas digitales. En
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este sentido, el analisis desarrollado y esquematizado en el capitulo tercero cumple una funcion
relevante al sintetizar los criterios planteados y ejemplificar su aplicacion practica.

En cuanto a su impacto, la investigacion tiene relevancia en el ambito local, en la medida
en que ofrece herramientas para fortalecer la gestion tributaria en Bogota frente a un fenémeno
econdmico en constante crecimiento. A nivel nacional, el estudio contribuye al debate sobre la
necesidad de adaptar los impuestos territoriales a las dinamicas de la economia digital, lo cual
resulta pertinente para otros municipios que enfrentan problematicas similares. A nivel
internacional, si bien el anlisis se centra en el contexto colombiano, los resultados se alinean con
discusiones globales sobre la tributacion de la economia digital, particularmente en lo relacionado
con la superacion de criterios basados exclusivamente en la presencia fisica.

Finalmente, se concluye que la tributacion de las plataformas digitales en el marco del
impuesto de industria y comercio exige una evolucion interpretativa que permita cerrar la brecha
entre la normay la realidad econémica. En este contexto, los criterios propuestos constituyen un
paso hacia la construccion de un sistema tributario territorial mas equitativo, eficiente y acorde
con las transformaciones tecnoldgicas, en el cual la administracién pueda ejercer de manera
efectiva su potestad fiscal sin desconocer las particularidades de los nuevos modelos de negocio

digitales.
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