Sentencia C-1040/04
ACTIVIDAD CINEMATOGRAFICA-Reglamentacion legal
FOMENTO DE LA ACTIVIDAD CINEMATOGRAFICA-Politica cultural del Estado
LEY PARA EL FOMENTO DE LA ACTIVIDAD CINEMATOGRAFICA-Objeto

La Ley para “el fomento de la actividad cinematografica” tiene por objeto estimular la
produccién de cine nacional. Para ello emplea varios instrumentos, entre los que existen
algunos de cardcter tributario, pero siempre orientados al propdésito esencial de fomentar una

actividad cultural nacional.

PROYECTO DE LEY PARA EL FOMENTO DE LA ACTIVIDAD CINEMATOGRAFICA-Competencia de

las Comisiones Sextas Constitucionales Permanentes del Congreso para su tramitacion

Al ser ‘la cultura’ la materia central del proyecto de ley que dio lugar a la Ley 814 de 2003,
las Comisiones Sextas del Senado y de la Cdmara de Representantes eran las competentes
para tramitarlo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 157 de la Constitucién Politica y el
articulo 2° de la Ley 32 de 1992, normas que asignan a estas Comisiones los proyectos de ley
referentes a la cultura. La creacién de la ‘contribucién parafiscal’ es una de las herramientas
mas importantes de la Ley 814 de 2003, conclusién que surge tanto de la atencién que el
texto de la ley le presta al tema (10 de los 22 articulos que la componen) como de la
justificacion de la politica legislativa adoptada, segln la exposicion de motivos que
acompafd a la Ley acusada en su tramite. En tal sentido, la norma directamente aplicable es
el inciso primero del articulo 3° de la Ley 32 de 1992, segun el cual los proyectos de ley que
tengan relacién con “(...) la creacién o modificacién de contribuciones parafiscales seran
conocidos por las respectivas Comisiones Constitucionales segln las materias de su
competencia.” Constituye ésta una razén determinante para afirmar que eran las Comisiones
Sextas de ambas Cdmaras —competentes para conocer los Proyectos de ley sobre cultura—
las encargadas de tramitar la Ley 814 de 2003, y no las Comisiones Terceras —competentes

para asuntos de caracter tributario—.

CONFLICTO DE COMPETENCIA EN TRAMITE LEGISLATIVO-Casos en que prima el principio de

especialidad



Referencia: expediente D-5030
Demandante: Julio César Freyre Sanchez

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 814 de 2003, articulos 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11,
12,13, 14, 15, 16, 17, 20, 21y 22.

Magistrado Ponente
Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Bogota, D. C., veintidds (22) de octubre de dos mil cuatro (2004)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los trdmites establecidos en el Decreto 2067 de

1991, ha proferido la siguiente,
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, el
ciudadano Julio César Jiménez Triana solicité a esta Corporacién que declare inexequible los
articulos 5, 6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 20, 21 y 22 parcial de la Ley 814 de
2003, porque en el procedimiento legislativo para su aprobacion se viol6 el articulo 157 de la

Constitucidn Politica

Admitida la demanda y cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los
procesos de constitucionalidad, la Corte procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacién se transcribe el texto de las normas acusadas,
Ley 814 de 2003

(Julio 2)



Por la cual se dictan normas para el fomento de la actividad cinematografica en Colombia
Capitulo I

Contribucién parafiscal para el desarrollo cinematografico, Fondo para el Desarrollo

Cinematografico

Articulo 52— Cuota para desarrollo cinematografico. Para apoyar los objetivos trazados en
esta ley y en la Ley 397 de 1997, créase una contribucién parafiscal, denominada cuota para
el desarrollo cinematografico, a cargo de los exhibidores cinematograficos, los distribuidores
que realicen la actividad de comercializaciéon de derechos de exhibicidn de peliculas
cinematograficas para salas de cine o salas de exhibicién establecidas en territorio nacional y

los productores de largometrajes colombianos, la cual se liquidara asi:

1. Para los exhibidores: Un ocho punto cinco por ciento (8.5%) a cargo de los exhibidores
cinematograficos, sobre el monto neto de sus ingresos obtenidos por la venta o negociacién
de derechos de ingreso a la exhibicién cinematografica en salas de cine o sala de exhibicidn,
cualquiera sea la forma que éstos adopten. Este ingreso neto se tomard una vez descontado

el porcentaje de ingresos que corresponda al distribuidor y al productor, segun el caso.

2. Un ocho punto cinco por ciento (8.5%) a cargo de los distribuidores o de quienes realicen
la actividad de comercializacidon de derechos de exhibicién de peliculas cinematograficas no
colombianas para salas de cine establecidas en el territorio nacional, sobre el monto neto de
sus ingresos obtenidos por la venta o negociacién de tales derechos bajo cualquier

modalidad.

3. Un cinco por ciento (5%) a cargo de los productores de largometrajes colombianos sobre
los ingresos netos que les correspondan, cualquiera sea la forma o denominacién que adopte
dicho ingreso, por la exhibicién de la pelicula cinematogréfica en salas de exhibicién en el
territorio nacional. En ningln caso la cuota prevista en este numeral, podra calcularse sobre
un valor inferior al treinta por ciento (30%) de los ingresos en taquilla que genere la pelicula
por la exhibicién en salas de cine en Colombia. No se causard la cuota sobre los ingresos que
correspondan al productor por la venta o negociacién de derechos de exhibicién que se
realice con exclusividad para medios de proyeccion fuera del territorio nacional o, también

con exclusividad, para medios de proyeccién en el territorio nacional diferentes a las salas de



exhibicion.

Paragrafo 12—La exhibicidn de obras colombianas de largometraje en salas de cine o salas

de exhibicidn no causa la cuota a cargo del exhibidor ni del distribuidor.

Articulo 62— Retencién de la cuota para el desarrollo cinematografico. La retencién de la

cuota para el desarrollo cinematografico se efectuara asi:

1. Monto a cargo de distribuidores o de quienes realicen la actividad de comercializacién de
obras no colombianas. La retencién de la contribucién a cargo de quienes realicen estas
actividades, sera efectuada por el exhibidor al momento del pago o abono en cuenta por la
venta o negociacién por cualquier medio de boletas o derechos de ingreso a la pelicula
cinematografica en salas de exhibicién, cuando la negociacién se haya realizado sobre los
ingresos por taquilla o analogos. En eventos de negociacién diferentes se realizara la
retencidon por quien esté obligado al pago, por cada pago o abono en cuenta que se haga al

distribuidor o a quien realice la actividad de comercializacion.

2. Monto a cargo de productores de obras colombianas. La retencién de la contribucidn a
cargo de los productores de obras colombianas se efectuard por los exhibidores o por
quienes deban realizar pagos o compensaciones al productor bajo cualquier otra forma de

negociacion de derechos por la pelicula, sobre cada pago o abono en cuenta.

Cuando los sujetos pasivos de la cuota para el desarrollo cinematografico presenten saldos a
su favor, tales saldos podran ser imputados a cualquiera de las declaraciones siguientes,
hasta agotarlos, o pueden ser materia de devolucion dentro del mes siguiente a la fecha de

presentacién de la solicitud de devolucidn, si hubiere lugar a ella.

Pardgrafo—La retencion en la fuente prevista en este articulo, se efectuarad en el momento

de cada pago o abono en cuenta, lo que ocurra primero.

Articulo 79— Periodos de declaracién y pago. El periodo de la declaracion y pago de la cuota
para el desarrollo cinematografico es mensual. El Gobierno Nacional reglamentara los plazos
y lugares para la presentacién y pago, asi como los mecanismos para devoluciones o

compensaciones de los saldos a favor.

Para tal efecto, los responsables de la cuota deberan presentar una declaracién mensual que



involucre la cuota a su cargo y las retenciones que han debido practicar, cuando haya lugar a
ello.

Si no se practican las retenciones previstas en los articulos anteriores, no se presentan las
declaraciones, no se efectlan los pagos, o las declaraciones incurren en inexactitudes, se
aplicaran las sanciones previstas en el estatuto tributario y los procedimientos de imposicién
de sanciones y discusién alli establecidos. Sin perjuicio del caracter parafiscal de la
contribucién creada en esta ley, la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN,
tendra competencia para efectuar la fiscalizacion, los procesos de determinacién y aplicacion
de sanciones dispuestos en este articulo y la resolucidén de los recursos e impugnaciones a
dichos actos, asi como para el cobro coactivo de la cuota, intereses y sanciones aplicando el
procedimiento previsto en el estatuto tributario.

Para el efecto previsto en el inciso anterior la DIAN celebrard convenio con el administrador

del Fondo para el Desarrollo Cinematografico.

Las sumas recaudadas por la DIAN por concepto de la cuota, intereses, sanciones y demas
originados en la cuota para el desarrollo cinematografico, deberan ser transferidos a través
de la tesoreria general de la Nacidon, dentro del mes siguiente a su recaudo, al Fondo para el
Desarrollo Cinematografico creado en esta ley.

Articulo 82— Revisién de la informaciéon. Ademas de las obligaciones de suministro de
informacién sefialada en esta ley con destino al Sirec, y bajo reserva legal, la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales o, de ser el caso, el auditor o quien haga sus veces de la
entidad que administre el fondo creado en esta ley, podran efectuar visitas de inspeccién a
los libros de contabilidad de los sujetos pasivos y agentes de retencién de la cuota para el

desarrollo cinematografico, exclusivamente para los efectos relacionados con la cuota.

Articulo 92— Administracién de la cuota para el desarrollo cinematografico. Los recursos de la
cuota para el desarrollo cinematografico y los que en esta ley se sefialan ingresaran a una
cuenta especial denominada Fondo para el Desarrollo Cinematografico, la cual sera
administrada y manejada mediante contrato que celebre el Ministerio de Cultura con el
Fondo Mixto de Promociéon Cinematografica creado de conformidad con el articulo 46 de la
Ley 397 de 1997. El respectivo contrato estatal celebrado en forma directa dispondra lo

relativo a la definicidn de las actividades, proyectos, metodologias de elegibilidad, montos y



porcentajes que pueden destinarse a cada area de la actividad cinematografica.

En el evento de inexistencia del Fondo Mixto de Promocion Cinematografica, el Fondo para el
Desarrollo Cinematografico serd administrado por la entidad mixta o privada representativa
de los diversos sectores de la industria cinematografica o publica de caracter financiero o
fiduciario, que mediante decreto designe el Gobierno Nacional en forma directa, la cual
cumplira las mismas actividades previstas en esta ley para el mencionado fondo mixto. El
Ministerio de Cultura celebrara con el designado el respectivo contrato, el cual deberd

cumplir con los mismos requisitos senalados en el inciso anterior.

Articulo 10.— Fondo para el Desarrollo Cinematografico. Créase el Fondo para el Desarrollo
Cinematografico, como una cuenta especial sin personeria juridica administrada por el Fondo
Mixto de Promocién Cinematografica de conformidad con lo previsto en el articulo anterior,

Cuyos recursos estaran constituidos por:

1. El producto de la cuota para el desarrollo cinematografico, incluidos los rendimientos

financieros que produzca.

2. Los recursos derivados de las operaciones que se realicen con los recursos del fondo.
3. El producto de la venta o liquidacién de sus inversiones.

4. Las donaciones, transferencias y aportes en dinero que reciba.

5. Aportes provenientes de cooperacion internacional.

6. Las sanciones e intereses que en virtud del convenio celebrado con el administrador del
fondo, imponga la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales por incumplimiento de los

deberes de retencién, declaracién y pago de la cuota para el desarrollo cinematogréfico.
7. Los recursos que se le asignen en el presupuesto nacional.

Los recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico serdn ejecutados de conformidad
con las normas del derecho privado y de contrataciédn entre particulares y se manejaran

separadamente de los demads recursos del Fondo Mixto de Promocién Cinematografica.

De conformidad con el articulo 267 de la Constitucidon Politica, la Contraloria General de la



Republica ejercerd control fiscal sobre los recursos del Fondo para el Desarrollo
Cinematografico. En el dambito de su competencia, el Ministerio de Cultura a través de la
direcciéon de cinematografia, y la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales ejercerdn

vigilancia.

Articulo 11.— Destinacion de los recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico. Los

recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico se ejecutaran con destino a:

1. Concesion de estimulos e incentivos iguales a los previstos en los articulos 41 y 45 de la
Ley 397 de 1997, incluidos subsidios de recuperaciéon a la producciéon y coproduccion
colombianas.

2. Estimulos y subsidios de recuperacion por exhibicion de obras cinematograficas

colombianas en salas de cine.

3. Créditos a la realizaciéon cinematografica en condiciones preferenciales, a través de
entidades de crédito.

4. Créditos en condiciones preferenciales para establecimiento o mejoramiento de

infraestructura de exhibicién, a través de entidades de crédito.

5. Créditos en condiciones preferenciales para establecimiento de laboratorios de

procesamiento cinematografico, a través de entidades de crédito.

6. Otorgamiento de garantias a la produccidon cinematografica, a través de entidades de
crédito.

7. Conformacién del sistema de informacién y registro cinematografico, Sirec.

8. Investigacién en cinematografia, realizacién de estudios de factibilidad para el
establecimiento o mejora de la infraestructura cinematografica, asistencia técnica y

estimulos a la formacion en diferentes areas de la cinematografia.

9. Acciones contra la violacién a los derechos de autor en la comercializacidn, distribucién y

exhibicion de obras cinematograficas.

10. Estimulos a los sujetos de la contribucion previstos en el numeral 22 del articulo 52 de



esta ley.

11. Hasta un diez por ciento (10%) como remuneracién al administrador del Fondo para el

Desarrollo Cinematografico.

Al menos el setenta por ciento (70%) de los recursos del Fondo para el Desarrollo
Cinematografico seran arbitrados hacia la creacién, produccién, coproduccién y, en general,

a la realizacién de largometrajes y cortometrajes colombianos.

El conjunto de incentivos, estimulos y créditos aqui previstos se asignaran exclusivamente en

proporcidn a la participacidon nacional en el proyecto de que se trate, segun el caso.

En ningln evento los recursos del fondo podran destinarse por el administrador del mismo
para actuar como coproductor de peliculas o compartir riesgos en los proyectos, sin perjuicio

del pacto que, segun el caso, se establezca con terceros sobre participacién en utilidades.

La secretaria técnica del Consejo Nacional de las Artes y de la Cultura en Cinematografia
estara a cargo del administrador del Fondo para el Desarrollo Cinematografico, quien
participara con voz y sin voto. El Consejo Nacional de las Artes y de la Cultura en
Cinematografia que se encuentre conformado, adecuara su composicién y funciones segun la

reglamentacion del Gobierno Nacional.

Dentro de los dos (2) Ultimos meses de cada afio, mediante acto de caracter general, el
Consejo Nacional de las Artes y de la Cultura en Cinematografia establecera las actividades,
porcentajes, montos, limites, modalidades de concurso o solicitud directa y demas requisitos
y condiciones necesarias para acceder a los beneficios, estimulos y créditos asignables con

los recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico en el afo fiscal siguiente.

Los parametros y criterios anteriores podran ser modificados durante el afio de ejecucién de

los recursos, por circunstancias excepcionales.

El Consejo Nacional de las Artes y de la Cultura en Cinematografia asignara directamente los
recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico o podrd establecer subcomités de

evaluacion y seleccion y fijar su remuneracién y gastos.

Los miembros del Fondo Mixto de Promocién Cinematografica podran tener acceso a los



recursos del Fondo para el Fomento Cinematografico en igualdad de condiciones a los demas
agentes del sector y no participaran de las decisiones o responsabilidades que corresponden
al Consejo Nacional de las Artes y de la Cultura en Cinematografia sobre los recursos del

Fondo para el Desarrollo Cinematogréfico.

Articulo 13— Caracter de la cuota para el desarrollo cinematografico. La cuota para el
desarrollo cinematografico prevista en esta ley, sera tratada como costo deducible en la
determinacion de la renta del contribuyente de conformidad con las disposiciones sobre la

materia.

Articulo 14.—Estimulos a la exhibicién de cortometrajes colombianos. Los exhibidores
cinematograficos podran descontar directamente en beneficio de la actividad de exhibicidn,
en seis punto veinticinco (6.25) puntos porcentuales la contribucién a su cargo cuando
exhiban cortometrajes colombianos certificados como tales de conformidad con las normas

sobre la materia.

El Gobierno Nacional reglamentara las obligaciones de los exhibidores, los periodos maximos
de vigencia, asi como las modalidades de exhibicion publica de cortometrajes colombianos

para la aplicacion de lo previsto en este articulo.

Articulo 15.—Estimulos a la distribucién de largometrajes colombianos. Durante un periodo
de diez (10) afios, los distribuidores cinematograficos podran reducir hasta en tres (3) puntos
porcentuales, la cuota para el desarrollo cinematografico a su cargo, cuando en el afno
anterior al ano en el que se cause la cuota hayan comercializado o distribuido efectivamente
para salas de cine en Colombia o en el exterior un nimero de titulos de largometraje
colombianos igual o superior al que fije el Gobierno Nacional de acuerdo con el articulo 18 de

esta ley.

En este caso, la reduccion de la cuota se verificara sobre un nimero de peliculas extranjeras
distribuidas para salas de cine en Colombia igual al de peliculas nacionales distribuidas, sin
que dicho nimero en ningun caso pueda ser superior al doble del que corresponda al fijado
de conformidad con el articulo 18. Las peliculas a las cuales se aplica esta reduccion seran
elegidas por el distribuidor previo aviso al administrador del Fondo para el Desarrollo
Cinematografico, con no menos de cinco (5) dias habiles a la primera exhibicién publica de la

pelicula en salas de exhibicidon cinematografica.



La comercializacién o distribucion efectiva de titulos de largometraje colombianos debera ser
certificada por el Ministerio de Cultura. Para los efectos previstos en el articulo 46 de la Ley
397 de 1997 se considera como inversion del distribuidor en el sector cinematografico, los

gastos que éste realice para la distribucién de obras colombianas en el pais o en el exterior.
Capitulo llI
Certificados de inversién o donacién cinematografica; fomento a la produccién

Articulo 16.— Beneficios tributarios a la donacién o inversién en produccién cinematografica.
Los contribuyentes del impuesto a la renta que realicen inversiones o hagan donaciones a
proyectos cinematograficos de produccion o coproduccidn colombianas de largometraje o
cortometraje aprobados por el Ministerio de Cultura a través de la direcciéon de
cinematografia, tendran derecho a deducir de su renta por el periodo gravable en que se
realice la inversidn o donacion e independientemente de su actividad productora de la renta,

el ciento veinticinco por ciento (125%) del valor real invertido o donado.

Para tener acceso a la deduccion prevista en este articulo deberdn expedirse por el Ministerio
de Cultura a través de la direcciéon de cinematografia certificaciones de la inversiéon o
donaciéon denominados, segln el caso, certificados de inversiéon cinematografica o

certificados de donacién cinematografica.

Las inversiones o donaciones aceptables para efectos de lo previsto en este articulo deberan

realizarse exclusivamente en dinero.

El Gobierno Nacional reglamentara las condiciones, términos y requisitos para gozar de este
beneficio, el cual en ninglin caso serd otorgado a cine publicitario o telenovelas, asi como las
caracteristicas de los certificados de inversiéon o donacién cinematografica que expida el

Ministerio de Cultura a través de la direccién de cinematografia.

Articulo 17.— Limitaciones. El beneficio establecido en el articulo anterior se otorgara a
contribuyentes del impuesto a la renta que, en relacién con los proyectos cinematograficos,
no tengan la condicién de productor o coproductor. En caso de que la participacién se realice
en calidad de inversidn, ésta dara derechos sobre la utilidad reportada por la pelicula en

proporcidn a la inversidon segln lo acuerden inversionista y productor. Los certificados de



inversion cinematografica seran titulos a la orden negociables en el mercado.

Las utilidades reportadas por la inversién no seran objeto de este beneficio. EI Gobierno

Nacional reglamentara lo previsto en este articulo.

Articulo 18.— Impulso de la cinematografia nacional. El Gobierno Nacional, dentro de los dos
(2) ultimos meses de cada afio y en consulta directa con las condiciones de la realizacion
cinematografica nacional, teniendo en consideraciéon ademas la infraestructura de exhibicién
existente en el pais y los promedios de asistencia, podra dictar normas sobre porcentajes
minimos de exhibicién de titulos nacionales en las salas de cine o exhibicién o en cualquier
otro medio de exhibicibn o comercializacién de obras cinematograficas diferente a la

television, medidas que regiran para el afio siguiente.

Para la expedicion de estas normas a través del Ministerio de Cultura, direccion de
cinematografia, se consultard a los agentes o sectores de la actividad cinematografica, en
especial a productores, distribuidores y exhibidores, sin que en ningln caso su concepto

tenga caracter obligatorio.

Estas medidas podran ser diferenciales, segln la cobertura territorial de salas, clasificacién
de las mismas, niveles potenciales de publico espectador en los municipios con

infraestructura de exhibicion.

La comisién nacional de televisién fijara anualmente un porcentaje de emisidon de obras

cinematograficas nacionales.

Con cargo a los recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico, hasta la cuantia que
anualmente se determine por el Consejo Nacional de Cinematografia, podran otorgarse
estimulos econdmicos o subsidios de recuperacién para las salas que deban cumplir con los
porcentajes de exhibicién de largometrajes colombianos fijados de acuerdo con lo previsto en
este articulo. Igualmente, dichos estimulos podran otorgarse para las salas que proyecten

obras colombianas superando dichos porcentajes minimos.
Capitulo IV

Régimen sancionatorio



Articulo 20.— Sanciones. Para asegurar la consecucién de los objetivos de fomento de la
actividad cinematografica nacional, el Ministerio de Cultura podra imponer bajo criterios de
proporcionalidad, las sanciones que se establecen en esta ley por el incumplimiento de

obligaciones a cargo de los productores, distribuidores y exhibidores cinematograficos, asi:

1. Por incumplimiento de las medidas dictadas con fundamento en el articulo 18 multa hasta
por el valor equivalente a cuarenta (40) salarios minimos legales mensuales. En caso de
reincidencia, adicionalmente a la multa aqui prevista, se procedera al cierre de la sala o local
hasta por un periodo de tres (3) meses. Esta sancidn sera aplicable en relacién con cada sala
de exhibicién o local de comercializacién o alquiler de peliculas que incumpla lo dispuesto en

el mismo articulo.

2. Por el no suministro oportuno de la informacién que requiera el sistema de informacién y
registro cinematografico, Sirec, multa hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales a

quien incurra en incumplimiento, por cada hecho constitutivo del mismo.

3. El no registro previo antes de entrar en funcionamiento por parte de las salas de exhibicion
0 el no registro de las existentes dentro de los dos (2) meses siguientes a la vigencia de esta
ley, dara lugar al cierre de la sala hasta que se efectle dicho registro.

Articulo 21.— Procedimiento sancionatorio. La imposicién de las sanciones previstas en el
articulo anterior se aplicara por el Ministerio de Cultura con observancia del siguiente

procedimiento:

1. Averiguacién. De oficio o a solicitud de parte, mediante averiguacion administrativa
adelantada por el Ministerio de Cultura, en la cual se notifique de conformidad con lo previsto
en el Codigo Contencioso Administrativo al productor, distribuidor o exhibidor sujeto de la
averiguacién, se determinara la ocurrencia o no del hecho constitutivo de infraccion. Durante
esta etapa el sujeto de la averiguacién y el solicitante de la misma podran solicitar la practica
de pruebas, la cual se efectuara dentro de un término no superior a treinta (30) dias habiles a
partir de la notificacion del sujeto de la averiguacidon. Dentro del mismo término el ministerio

practicara las pruebas que estime necesarias.

2. Resolucion decisoria de la sancién. Dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a la

practica de las pruebas efectuada dentro del término previsto en el numeral anterior, el



Ministerio de Cultura proferird resolucion motivada en la cual se abstenga de imponer
sancion o decida la imposicién de la misma de conformidad con lo previsto en el articulo 21

de esta ley.

Contra la resolucion dictada de conformidad con lo previsto en este articulo procederan los
recursos de la via gubernativa los cuales se tramitaran y resolveran de conformidad con las
disposiciones pertinentes del Cédigo Contencioso Administrativo. El Ministerio de Cultura
ejercera la jurisdiccién coactiva para hacer efectivo el pago de las sanciones impuestas,
cuando el obligado no proceda voluntariamente a su pago. La averiguacién de que trata este

articulo tendra un término de caducidad de dos (2) afos a partir de la ocurrencia del hecho.

Las personas, naturales o juridicas, que se encuentren en renuencia de suministrar la
informacién requerida por el sistema de informacién cinematografica o que se encuentren en
proceso de cobro de alguna multa a su cargo por los conceptos previstos en esta ley, no
tendran acceso a los estimulos, incentivos o créditos que se otorguen a través del Fondo para

el Desarrollo Cinematografico hasta tanto cumplan con tales obligaciones.

Las sanciones anteriores se impondran sin perjuicio de las previstas en el articulo 7¢ de esta
ley y de la denuncia ante las autoridades penales competentes por el suministro de

informacion falsa.

El cierre de salas de exhibicién o de locales de alquiler de videos se efectuara por los
alcaldes municipales o locales con jurisdicciéon en el lugar de su ubicacién a solicitud del
Ministerio de Cultura.

Articulo 22.— Vigencia y derogatorias. Esta ley rige a partir de la fecha de su promulgaciéon y
en cuanto respecta al espectaculo publico de exhibiciéon cinematografica deroga el numeral
12 del articulo 72 de la Ley 12 de 1932 y el literal “a@” del articulo 32 de la Ley 33 de 1968, asi
como las demas disposiciones relacionadas con este impuesto en lo pertinente a dicho

espectaculo.
[ll. LA DEMANDA

1. Julio César Freyle Sanchez considera que las normas acusadas “(...) asi como las demas

disposiciones contenidas en la Ley 814 de 2003, que tiene un contenido fiscal, resultan



violatorias del articulo 157 de la Constitucion Politica, por cuanto, de acuerdo con el mandato
constitucional todo proyecto de Ley para que se convierta en Ley de la Republica debe haber
sido (...) aprobado en primer debate en la correspondiente Comisién Permanente de cada
Camara, requisito éste que no fue cumplido a cabalidad en el tramite legislativo, toda vez
que de acuerdo con lo establecido en el articulo 3 de la Ley 32 de 1992, la Comisién Tercera
es la competente para tramitar todos los temas relacionados con la hacienda y el crédito
publico, impuestos, contribuciones y exenciones tributarias, comisiones que no fueron
puestas en conocimiento de este Proyecto de Ley, violdndose de esta manera el referido
articulo constitucional, asi como el debido proceso que deben surtir todas las actuaciones

administrativas como lo es el mandato general y abstracto del legislador.”
2. Alega el demandante que el Proyecto de Ley

“(...) fue tramitado silenciosamente a través de las Comisiones Sextas, bajo el entendido que
se trataba de un proyecto de caracter “cultural”, posicién entendible si se estuviera
legislando Unicamente sobre aspectos que atendieran a la cultura cinematografica, pero de
la simple lectura de la Ley, se destaca su marcado desarrollo fiscal, por cuanto todas las
normas presentadas por el Gobierno Nacional, estan dirigidas idénea e inequivocamente al
establecimiento de un fondo parafiscal y al otorgamiento de beneficios tributarios y de

exenciones para quienes inviertan en la actividad cinematografica (...)"

Para el demandante es “oportuno” que dentro del ordenamiento juridico se establezcan
politicas de estado para la proteccion y desarrollo del cine colombiano, pero considera que
“(...) el desarrollo legislativo de estas disposiciones debe hacerse en forma ajustada al
ordenamiento juridico y atendiendo las competencias de las Camaras, no dando debates a
espalda de las comisiones econdmicas que son las autoridades instituidas en le Congreso de
la Republica para conocer, debatir y aprobar los temas econémicos y fiscales que interesan al
pais, razones que me llevan a solicitarle respetuosamente a esa honorable corporacién la
declaratoria de inexequibilidad por vicios en el tramite de los articulos, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11,
12,13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21 y 22 de la Ley 814 de 2003".

3. La demanda hace referencia a cada una de las disposiciones acusadas y a su relacién con

las materias econdémicas vy fiscales,

“(...) el articulo 5 establecié una contribucién parafiscal, denominada cuota para el desarrollo



cinematografico, el articulo 6 requlé el proceso de retencién de la cuota para el desarrollo
cinematografico, el articulo 7 fijé el proceso recaudacion y pago del aporte parafiscal, el
articulo 8 dio facultades de inspeccidn en libros de contabilidad a quien administre el Fondo
Parafiscal creado, adicionalmente el articulo 9 fij6 los pardmetros para la administraciéon de la
Cuota para el desarrollo cinematografico, el articulo 11 le dio destinacién a los recursos del

Fondo [y] el articulo 12 sefala las autoridades competentes para la Direccién del Fondo.

El articulo 13 resalta alin mas la violacién al procedimiento legislativo constitucional y legal
reglado, por cuanto establece el caracter de la cuota para el desarrollo Cinematografico,
como costo deducible en la determinacion de la renta del contribuyente de conformidad con
las disposiciones sobre la materia, constituyéndose en una exencion mas en la cascada

tributaria.

En los articulos 14 y 15 de la Ley 814 de 2003 contintdan bajo el mismo esquema fiscalista,
por cuanto reglamenta la materia desestimulos a la exhibicién y distribucién de

cortometrajes colombianos.

Los articulos 20 y 21 sefalan tajantemente las sanciones y el procedimiento sancionatorio,

por el incumplimiento de las disposiciones fiscales incluidas en las normas acusadas.

El articulo 22 determina en forma candorosa las derogatorias de normas que hacen parte de
las garantias de las entidades territoriales, de sus recursos propios, de contenido netamente

econdémico y endégeno como se presenta en los vicios sustanciales.”

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencidén de la Ministra de Cultura

La Ministra de Cultura, Maria Consuelo Araujo Castro participé en el proceso de la referencia

para defender la constitucionalidad de las normas acusadas.

1.1. En su intervencidn, la Ministra sostiene que dada “(...) la importancia y trascendencia de
la actividad cinematografica en Colombia, tanto desde el punto de vista cultural y artistico,

como desde el industrial, el ejecutivo conjuntamente con los diferentes agentes del sector



promovieron ante el Honorable Congreso de la Republica, dentro de un contexto democratico
y participativo declarado y reconocido en nuestra Constitucién Politica, la expedicién de la
Ley 814 de 2003.” Afiade que el cine “(...) ademas de ser una herramienta de cohesién social
que afianza nuestra identidad, es patrimonio cultural de la Nacién que requiere fomento y
conservacion. La actividad cinematografica es de interés social y al igual que todas las

demas actividades y expresiones culturales estd bajo la proteccién de Estado.”

1.2. Posteriormente advierte que en relacién “(...) con los posibles conflictos de competencia
entre las Comisiones Constitucionales Permanentes, de acuerdo con la norma transcrita
(articulo 2 y 3 de la Ley 32 de 1992), cualquier proyecto de ley que sea sometido a la
probacién del Congreso debe asignarse a la Comisidn Permanente con competencia para

conocer del tema al cual se refiere el proyecto, es decir, a la especialidad de la que se trate”

1.3. Concluye entonces la Ministra de Cultura que dada “(...) la especialidad de la
cinematografia es evidente que el tramite del Proyecto de ley, hoy Ley 814 de 2003, era y es
competencia de la Comisién Constitucional Permanente encargada del tema cultura, esto es

la Comisién Sexta.”
2. Intervencion del Ministerio de Hacienda y el Crédito Pdblico

El Ministro de Hacienda por medio de apoderada, particip6 en le proceso de la referencia
para defender la constitucionalidad de las normas acusadas. Se aduce que “(...) la Ley 814
de 2003 no vulnera el articulo 157 de la Constitucién Politica puesto que cuando el proyecto
de Ley no estd claramente adscrito a una comisién constitucional permanente, como en el
caso sub examine el Presidente de la respectiva cdmara legislativa tiene la facultad de
enviarlo a la comisidn que segun su criterio sea el competente para conocerlo (...)". Sefiala
que en virtud del pardgrafo 2° de la Ley 32 de 1992, el Presidente de la respectiva Cadmara
tiene la potestad de enviar a la comisién constitucional permanente que considere

competente cuando el proyecto de la ley contenga temas diferentes comisiones.
3. Intervencion de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN

El Director de la DIAN participé en el proceso de la referencia, por medio de apoderada, para

defender la constitucionalidad de las disposiciones acusadas. Considera que “(...) el proyecto



de ley que culminé con la expedicién de la Ley 814 de 2003 debid tramitarse en las
comisiones sextas de Cdmara y Senado, por cuanto su materia dominante que es la actividad
cinematografica que es de caracter eminentemente cultural y que fue asignado por el
articulo 2° de la Ley 32 a dicha comisién, ajustandose el tramite formal de caracter
constitucional exigido para su expedicién, el articulo 157 de la Constitucidn Politica y a los
articulo 1, 2 y 3 de la Ley 32 de 1992 y al debido proceso, no siendo por ello procedente

desde ninguln punto de vista declarar la inconstitucionalidad de las normas demandadas.”
4. Instituto Colombiano de Derecho Tributario, ICDT

El Presidente del Instituto, Alfredo Lewin Figueroa, remitié al presente proceso un concepto
aprobado por el Consejo Directivo, con ponencia de Gabriel Ibarra Pardo, indicando por qué
se abstenian de dar opinién alguna sobre el vicio de trdmite, ya que el punto a analizar no es
atinente al derecho tributario sino a la formacién de la ley. Luego de sefialar que la demanda
alega que en el tramite legislativo de la Ley 814 de 2003 se viold el articulo 157 de la
Constitucion porque no se cumplié el mandato “(...) segun el cual todo proyecto de ley para
convertirse en ley de la republica debe haber sido aprobada en primer debate en la

correspondiente comisién permanente de cada cdmara”, sostuvo el ICDT:

“En relacién con los vicios de tramite constitucional de los proyectos de la ley, el Instituto
Colombiano de Derecho Tributario se ha pronunciado tradicionalmente, en el sentido de
considerar que en cada caso concreto debe hacerse un ejercicio para confrontar la norma
demandada con el analisis y aplicacion de la Ley Organica 5 de 1992 (Reglamento del
Congreso) e igualmente de caracter probatorio, todo lo cual escapa al estudio constitucional

que enmarca la opinién del ICDT.”

En el concepto presentado, el ICDT se refiere también a los cargos sustanciales que habian
sido alegados en la demanda en contra de la Ley 814 de 2003, pero que no fueron admitidos
por no reunir los requisitos necesarios para ser objeto de estudio en sede de

constitucionalidad.
5. Intervencion del Fondo Mixto de Promocidn Cinematografica Proimagenes en Movimiento

La Directora de Proimagenes en Movimiento, Claudia Triana de Vargas, participd en el

proceso para defender la constitucionalidad de las normas acusadas. A su juicio, la “(...)



materia exclusivamente cultural regulada en la Ley 814 de 2003 sélo podia ser tratada en las
comisiones sextas de ambas camaras, como en efecto se hizo.” Funda su alegato en las

siguientes razones.

5.1. En primer lugar advierte que “(...) si bien varios de los articulo de la Ley 814 de 2003 son
de contenido econdmico y fiscal, su propdsito no es otro que apoyar en el ambito econédmico
el fortalecimiento, la formacidn, la gestién, la creacidon y la difusidon de la actividad
cinematografica como actividad cultural que, indiscutiblemente, representa una expresion
que si las apropiadas ayudas e incentivos del Estado necesariamente cede a sus precarias
condiciones estructurales y a las mejores caracteristicas de produccién de los productos

audiovisuales extranjeros.”

5.2. En segundo lugar, sostiene que el articulo 22 de la Ley 32 de 1992 “(...) tiene la finalidad
de aportar solucién a los posibles conflictos que surgirian en los casos en que la materia de
un determinado proyecto de ley involucre asuntos cuya discusién, en principio,
corresponderia a diversas comisiones constitucionales permanentes, optdndose alli por un
criterio de especialidad, es decir, por un criterio que aprecia la finalidad esencial que
pretende atenderse con el correspondiente proyecto, no un criterio formalista e insuficiente
que cuantifiqgue el nimero de articulos que respecto de una u otra materia priman en el
respectivo proyecto, como vagamente lo invoca el demandante.” Por eso considera que el
Presidente de cada Camara “goza de amplio margen para determinar a qué comision

corresponde dar inicio al debate de una iniciativa determinada.”

5.3. En tercer lugar, alega que la Ley 814 de 2003 tiene claramente una finalidad de
regulacion de una expresion cultural y de un asunto relacionado con el patrimonio cultural de
la Nacion a la cual democraticamente tienen derecho de acceder todos los colombianos. En
consecuencia, considera que la Ley 814 de 2003 siguié en su tramite las reglas previstas por
el articulo 157 de la Constitucion Politica y en la Ley 32 de 1992 para el decurso de los

proyectos que involucran diversos contenidos técnicos.
6. Intervencion de Cine Colombia S.A.

Actuando por medio de apoderado, Cine Colombia S.A. participd en el presente proceso para
defender la constitucionalidad de las normas demandadas. Alega que de acuerdo con la

jurisprudencia de la Corte “(...) el control de constitucionalidad que se adelante cuando se



controvierte la competencia de una comisidn permanente para iniciar el tramite en la célula
legislativa a la cual pertenece un proyecto de un proyecto de ley, ‘debe ser flexible’, de
manera que sélo podra declararse la inexequibilidad del respectivo precepto en caso de que
‘la asignacién de competencia resulte irrazonable y claramente contraria a los contenidos

normativos’ acusados.”

La intervencion sostiene que la Ley 814 de 2003 tiene como fines “(...) garantizar la
viabilidad econémica de la actividad cinematografica, la cual tiene un especial significado, en
tanto forma de expresién artistica y cultural (...)” y desarrollar los articulos 70 y 71 de la
Constituciéon que consagran la promocién y el acceso a la cultura como finalidad del Estado.
El articulo 71, especificamente, “(...) dispone que el Estado creard incentivos para personas e
instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia y la tecnologia y las demas
manifestaciones culturales y ofrecera estimulos especiales a personas e instituciones que
ejerzan esas actividades.” Asi pues, teniendo en cuenta que con los articulos demandados
“(...) el legislador introdujo una serie de mecanismos de caracter econédmico y fiscal con el
animo de que los propédsitos que persigue la Ley 814 de 2003 pudieran ser satisfechos (...) es
preciso concluir que el tramite para su aprobacidn debid iniciarse en la Comision Sexta de

cada una de las Camaras legislativas, tal como efectivamente sucedid.”
7. Intervencién ciudadana

Ana Lucia Orozco y Santiago Pardo Ramirez intervinieron en el proceso para defender la

constitucionalidad de las normas acusadas.

7.2. A su juicio, del objeto de la Ley (articulo 1°, Ley 814 de 2003) y de su exposicién de
motivos se concluye que el interés legislativo se encuentra en el fomento de la cultura y la
cinematografia Colombiana; “(...) el legislador no tenia un interés particular en mejorar el
régimen econdémico o de la hacienda publica, sino en el de la Cultura (...), por ese motivo, los
instrumentos econdmicos que se encuentran en la Ley no son mas que medios
instrumentales que no desfiguran el contenido cultural de la norma demandada.” Consideran
que “(...) a lo sumo podria concluirse que ambas comisiones tenian competencia para dar
tramite legislativo al proyecto de ley, pero nunca que la ley es inconstitucional porque las

Comisiones Sextas constitucionales permanentes carecerian de esta competencia.”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION



El Procurador General de la Nacién, Edgardo José Maya Villazén, intervino en el presente
proceso mediante el concepto 3596 de julio 7 de 2004 para solicitar a la Corte Constitucional
que declare la inconstitucionalidad de la totalidad de la Ley 814 de 2003. Funda su posicién

en los siguientes argumentos.

1. El concepto del Procurador General de la Nacion parte de la siguiente premisa: “(...) la
asignacion a otra comisién permanente constitucional que por competencia le corresponda
asumir el tramite del proyecto de ley, es un desconocimiento de la ley organica 3 de 1992,
especialmente de su articulo 2, y por ende de la Constitucion Politica que consagran en los
articulos 142 y 157, que cada camara elegira para el respectivo periodo constitucional
comisiones permanente que tramitaran en primer debate los asuntos sometidos a la
actividad legislativa, correspondiéndole a la ley determinar su nimero y la materia, y que
ningln proyecto sera ley sin haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente
comisiéon permanente de cada camara. Asi, es necesario determinar si el contenido de la Ley
814 de 2003 podia generar dudas sobre el tramite que se le dio en las comisiones sextas de

Senado y Camara de Representantes.”

2. El Procurador sostiene que como lo alega el propio Gobierno Nacional en la exposicién de
motivos del Proyecto de ley, “(...) el eje alrededor del cual gir6 la Ley 814 de 2003 es la
insertacién de una contribucién parafiscal a efectos de garantizar el desarrollo de la actividad
cinematografica, por lo que, sin lugar a dudas, el tema dominante de esta ley no era el
cultural sino el fiscal, que de acuerdo con las funciones asignadas por el articulo 2 de la Ley 3
de 1992, no corresponde a las Comisiones Sextas sino Terceras del Congreso de la Republica.
Al ser claro el tema dominante del proyecto de ley, considera que el Presidente de la Cdmara
no tenia la libertad de decidir a qué comisién debia ir el proyecto; tenia la obligacién de

remitirlo a la Comisién Tercera.
3. Frente a las posiciones que abogan por la exequibilidad de las normas, sefala,

“Podria afirmarse que la ley lo que pretende es fomentar la actividad cinematografica a
través de la creacion de una contribucién parafiscal, y por ende como dicha actividad encaja
dentro del concepto cultural, que es una de las materias asignadas a las comisiones sextas
del Congreso de la Republica, el proyecto fue tramitado de acuerdo con los canones de la

Constitucién Politica y de la ley orgdnica. Sin embargo, bajo esa concepcién el principio de



especialidad en materia tributaria que se le confiere a la comisién tercera, perderia la
esencia constitucional de la divisién del trabajo en el 6rgano legislativo, puesto que todo
proyecto, tendiente a impulsar, favorecer o desarrollar un sector o una actividad mediante la
imposicion de un tributo, se tramitaria en las comisiones que se encargan de esos asuntos,
es decir, que un proyecto cuyo Unico objetivo es establecer una carga fiscal para impulsar la
educacion, le corresponderia a las comisiones sextas porque éstas se ocupan de aquel
segmento, o la imposicién de un titulo tendiente a fortalecer la defensa nacional,
corresponderia a las comisiones segundas, que tienen asignada esa materia, o para
incentivar el medio ambiente, el proyecto de ley que consagre un tributo, deberia ser
asumido por las comisiones quintas, y asi sucesivamente, lo que en Ultimas deslegitimaria la
asignacion de los asuntos a que alude la Ley 3 de 1992, desarrollo de la Constitucion

Politica.”

4. Concluye entonces el concepto indicando que “(...) el tramite dado a la Ley 814 de 2003,
desconocié el articulo 2 de la Ley 3 de 1992, que consagra que corresponde a las comisiones
terceras del Congreso de la Republica, surtir el primer debate en materia de impuestos y
contribuciones, e igualmente se vulnerd la Constitucién Politica, articulo 142 y 157, que le
difieren a la ley la asignacién de competencias de las comisiones permanentes y que
establecen que ningln proyecto sera ley sin que haya sido aprobado en primer debate en la
correspondiente comisidon de cada camara. No obstante, que el ciudadano Freyre Sdnchez
demanda 16 de los 22 articulos de la Ley 814 de 2003, el Procurador General de la Nacién
considera que por la naturaleza del proyecto que estaba encaminado a imponer una
contribucion parafiscal, toda la ley debe ser declarada inexequible por vicios en su formacion,
pues los preceptos acusados fueron aprobados precisamente como parte de la estructuracion

del tributo que en ella se contempla, al definir en ellos los sujetos y los hechos gravables.”
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4, de la Constituciéon, la Corte
Constitucional es competente para conocer de las acciones de inconstitucionalidad contra las

leyes de la Republica.

2. Cuestion planteada



En el presente caso la Corte Constitucional debe resolver el siguiente problema juridico: el
Presidente de una Cdmara del Congreso de la RepuUblica desconoce las reglas
constitucionales y legales aplicables al procedimiento legislativo, al asignar a la Comisién
Sexta el trdmite de un Proyecto de ley que busca el “el fomento de la actividad
cinematografica” para lo cual, entre otros medios, incluye la creacién de una contribucién

parafiscal y un fondo para su administraciéon?

Para resolver esta cuestion la Corte estudiara el contenido y el sentido de la ley objetada y

precisara las reglas aplicables al caso.
3. El fomento de la actividad cinematografica, una politica cultural del Estado

3.1. La decisién politica adoptada por el Congreso de la Republica de fomentar la industria
cinematografica no es nueva. Décadas atras, el Legislador habia proferido la Ley 9° del afio
1942 con el mismo propdsito,1 para lo cual autorizé al Gobierno Nacional que procediera a
tomar ‘medidas conducentes’ al fomento de dicha industria, de conformidad con las normas
generales que fijaba la propia ley. Esta decision constituye una de las primeras
intervenciones legislativas que hiciera el Estado en un sector de la economia, como

desarrollo de la reforma constitucional de 1936.2

3.2. En la actualidad, el sector cinematografico nacional se encuentra reglamentado por
multiples decretos,3 que encuentran un marco legal en la Ley 397 de 1997 (en adelante Ley
General de Cultura).4 Esta Ley, ademads de indicar qué se entiende juridicamente por
“cultura”5 y cudl es su importancia para el pais,6 establece los principios rectores de la
legislacion cultural, dentro de los cuales contempla que “es obligacién del Estado y de las
personas valorar, proteger y difundir el Patrimonio Cultural de la Nacién” (num. 5, art. 1°, Ley
397 de 1997), y fija los objetivos de la politica cultural estatal.7 [acento fuera del texto

original]

Articulo 40.- Importancia del cine para la sociedad. El Estado, a través del Ministerio de
Cultura, de Desarrollo Econdmico, y de Hacienda y Crédito Publico, fomentara la
conservacion, preservacién y divulgacion, asi como el desarrollo artistico e industrial de la
cinematografia colombiana como generadora de una imaginaciéon y una memoria colectiva

propias y como medio de expresidon de nuestra identidad nacional.



También determina algunas de las medidas especificas que puede adoptar el Estado, para
implementar las politicas que éste disefie para lograr el desarrollo arménico de la
cinematografia nacional (art. 41, Ley 397 de 1997). Asi pues, la Ley advierte que el Estado
podrd otorgar: (1) ‘estimulos especiales a la creacién cinematografica en sus distintas
etapas’; (2) ‘estimulos e incentivos para las producciones y las coproducciones
cinematograficas colombianas’; (3) ‘estimulos e incentivos para la exhibicién y divulgacién
de la cinematografia colombiana’; (4) ‘estimulos especiales a la conservacion y preservacion
de la memoria cinematografica colombiana y aquella universal de particular valor cultural’; y
(5) ‘estimulos especiales a la infraestructura fisica y técnica que permita la produccion,

distribucién y exhibicién de obras cinematograficas’ (art. 41).9

3.4. El 31 de octubre de 2001, la Ministra de Cultura del momento, Araceli Morales Lépez,
junto al Ministro de Hacienda y Crédito Publico de entonces, Juan Manuel Santos Calderdn,
presentaron el Proyecto de ley 141 de 2001, Cadmara, por la cual se dictan normas para el

fomento de la actividad cinematografica en Colombia, actualmente Ley 814 de 2003.

3.4.1. En la exposicidon de motivos, el Gobierno justificé y enmarcé el Proyecto de ley dentro
del propdsito general de crear un Estatuto Cinematografico que establezca “(...) un sistema
de regulaciones preciso y contundente que permita a la industria cultural cinematografica
(...) unas condiciones de claridad, estabilidad, participacién y recuperacién econémica”;
impulsado por el Ministerio de Cultura y el Fondo Mixto de Promocién Cinematografica,
Proimagenes en Movimiento,10 a finales de la década de los aflos noventa. Para el Gobierno,
el Proyecto de ley entiende el desarrollo de la actividad cinematografica en dos sentidos; por
una parte, (1) ‘el de una actividad cultural generadora de memoria comprensiva del pasado,
propiciadora de identidad cultural y de resistencia al influjo audiovisual externo’; por otra

parte (2) ‘el de una cadena industrial de alta potencialidad econémica’.11

3.4.2. La politica legislativa propuesta por el Gobierno y adoptada mediante la Ley 814 de
2003 por el Congreso de la Republica, acoge, en gran medida, las propuestas formuladas por
Fedesarrollo en un estudio sobre el sector cinematografico, solicitado por el Ministerio de

Cultura y por el Fondo Mixto de Promocién Cinematografica, Proimagenes en movimiento.

El estudio, titulado ‘Impacto del sector cinematografico sobre la economia colombiana:

situacién actual y perspectivas’, constaté el precario estado del cine nacional, concentrado



geograficamente y por agentes,12 en un contexto en que el mercado, no solo nacional sino
mundial, estd ampliamente dominado por los Estado Unidos de Norteamérica.13 En el
contexto del pais, se considerd, “(...) es fundamental garantizar la presencia permanente y el
incremento de recursos publicos otorgados sobre la base de competencia a quienes estén en
proceso de formacién en el sector, tal como se viene haciendo desde los UGltimos afios, pero
sin los suficientes recursos.”14 Para la consecucién de tal objetivo, el estudio recomendd,
entre otros instrumentos de apoyo, (1) la creacién de un fondo parafiscal,15 (2) la creacién

de subsidios estatales, 16 y (3) el disefio de un plan estratégico sectorial.17

3.4.3. Asi, como se dijo, el Gobierno presenté el Proyecto de ley que dio lugar a la Ley 814 de
2003, de fomento cinematografico, fundandose en los diagnésticos citados18 y con el objeto

de adoptar legislativamente medidas como las recomendadas.19
4. Ley para el fomento de la actividad cinematografica (Ley 814 de 2003)
4.1. El articulo 1° de la Ley establece el objeto de la misma en los siguientes términos,

En armonia con las medidas, principios, propdsitos y conceptos previstos en la Ley 397 de
1997 [Ley General de Cultura], mediante la presente ley se procura afianzar el objetivo de
propiciar un desarrollo progresivo, arménico y equitativo de cinematografia nacional y, en

general, promover la actividad cinematografica en Colombia

Para alcanzar el objetivo general propuesto, el articulo 1° de la Ley contempla varias metas
especificas, a saber, (1) “posibilitar escenarios de retorno productivo entre los sectores
integrantes de la industria de las imagenes en movimiento hacia su comudn actividad”; (2)
“estimular la inversion en el ambito productivo de los bienes y servicios comprendidos en
esta industria cultural”; (3) “facilitar la gestion cinematografica en su conjunto” y (4)
“convocar condiciones de participacién, competitividad y proteccién para la cinematografia

nacional” [articulo 1°].

4.2. La Ley 814 de 2003 se encarga de multiples asuntos relacionados con el sector
cinematografico: (i) define el uso de categorias y conceptos fundamentales para la

legislacion del sector; (ii) establece el contexto normativo en el que deben ser entendidas e



interpretadas las normas expedidas; (iii) fija deberes del Estado para con la politica sectorial
y asigna competencias al Ministerio de la Cultura encaminadas para tal propdsito; (iv) creay
regula una contribucién parafiscal para el desarrollo cinematografico, asi como el Fondo
constituido para el mismo fin; (v) adopta una serie de mediadas complementarias para
fomentar el sector, algunas de caracter tributario otras no; y (vi) consagra un régimen
sancionatorio, asi como el procedimiento para aplicarlo.

4.2.1. La ley se ocupa de definir legalmente varios conceptos del sector, a saber, industria
cinematografica20 cinematografia nacional,21 actividad cinematografica,22 asi como ‘sala

de cine’, ‘exhibidor’, ‘distribuidor’ y ‘agentes o sectores de la industria cinematografica’.23

4.2.2. La ley también fija el &mbito de aplicacién de las reglas que contempla, remitiéndose a
la legislacién general sobre el patrimonio cultural de la Nacién (Ley 397 de 1997, Ley General
de Cultura), y establece las reglas con las cuales deben ser interpretadas sus
disposiciones.24 Ademas, otorga a las “obras realizadas bajo los regimenes de produccién o
de coproduccién dispuestos en la ley, en normas vigentes y en tratados internacionales en
vigor para el pais” el caracter de “obras cinematograficas colombianas”.

4.2.3. El Estado adquiere mediante la ley el deber de promover “(...) en congruencia con las
normas vigentes, todas las medidas que estén a su alcance para el logro de los propdsitos
nacionales sefialados en el articulo primero en torno a la actividad cinematogréafica en

Colombia”, para lo cual se le otorgan competencias especificas al Ministerio de la Cultura.25

4.2.4. Como uno de los estimulos a la actividad cinematografica nacional, la ley se ocupa de
crear y regular la contribucion parafiscal para el desarrollo cinematografico y también el
Fondo constituido para el mismo fin (Capitulo Il). Dicho Fondo, de acuerdo a la norma, se
nutrira de varias fuentes adicionales a la contribucién parafiscal26 y tiene destinaciones
concretas.27

4.2.5. La Ley 814 de 2003 también establece otras medidas especificas para lograr sus
cometidos (Capitulo Ill). Algunas son de cardcter tributario, como por ejemplo otorgar

beneficios ‘a la donacién y a la inversidon en produccién cinematografica’ (articulo 16),28 y



otras no, como conceder al Gobierno Nacional la posibilidad de exigir “porcentajes minimos
de exhibicion de titulos nacionales” (articulo 18),29 u obligar a “(...) que los comerciales o
mensajes publicitarios que se presenten en salas de cine o exhibicidn cinematografica, sean

exclusiva o porcentualmente de produccién nacional” (articulo 19).30

4.2.6. La Ley 814 de 2003 también adopta un régimen sancionatorio para quienes
desconozcan las reglas legales a las que se ha hecho alusion, asi como el debido proceso que

permita la aplicacién de dichas sanciones.31

4.3. En resumen, la Ley para “el fomento de la actividad cinematografica” tiene por objeto
estimular la produccién de cine nacional. Para ello emplea varios instrumentos, entre los que
existen algunos de caracter tributario, pero siempre orientados al propdsito esencial de

fomentar una actividad cultural nacional.

5. Constitucionalidad de la asignacion a las Comisiones Sextas Constitucionales Permanentes
del Congreso del proyecto que se convirtio en la Ley 814 de 2003 para “el fomento de la

actividad cinematografica”

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones y la normas constitucionales en materia
de procedimiento legislativo, concluye esta Corte que no se desconocen las reglas
constitucionales y legales aplicables al procedimiento legislativo, al asignar a la Comisién
Sexta el trdmite de un Proyecto de ley que busca el “el fomento de la actividad
cinematografica”, a pesar de que contemple como herramienta para tal propdsito, entre

otros medios, la creacién de una contribucién parafiscal y un fondo para su administracion.

5.1. Teniendo en cuenta el fin que se pretende alcanzar mediante la Ley 814 de 2003
[fomentar la actividad cinematografical, el objeto de la misma (articulo 1°, antes citado), asi
como una interpretacion sistematica de todos los articulos que la componen, permiten
concluir que la materia central de la Ley 814 de 2003 es el cine nacional. Ahora bien, como
se indico, el ‘cine colombiano’ es parte integral del patrimonio cultural de la nacién y asi lo

reconoce la Ley General de Cultura [Ley 397 de 1997].

En consecuencia, al ser ‘la cultura’ la materia central del proyecto de ley que dio lugar a la
Ley 814 de 2003,32 las Comisiones Sextas del Senado y de la Camara de Representantes

eran las competentes para tramitarlo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 157 de la



Constitucién Politica y el articulo 2° de la Ley 32 de 1992, normas que asignan a estas

Comisiones los proyectos de ley referentes a la cultura.33

5.2. Como se mostrd en las consideraciones previas, la Ley 814 de 2003 contempla
diferentes medios especificos para alcanzar la finalidad propuesta, entre los cuales se
encuentran la creacién de una contribucion parafiscal, un fondo para su administracion, y un
incentivo tributario a la inversidon en cine. Es preciso resaltar que ninguna de estas medidas
se adoptod con el animo de recaudar ingresos para el Estado; el fin al que propenden, insiste

la Corte, es fomentar una actividad cultural nacional sometida a competencia extranjera.

5.3. Ahora bien, la creacién de la ‘contribucién parafiscal’ es una de las herramientas mas
importantes de la Ley 814 de 2003, conclusién que surge tanto de la atencién que el texto de
la ley le presta al tema (10 de los 22 articulos que la componen) como de la justificacién de
la politica legislativa adoptada, segln la exposicién de motivos que acompafé a la Ley
acusada en su tramite.

En tal sentido, la norma directamente aplicable es el inciso primero del articulo 3° de la Ley
32 de 1992, segun el cual los proyectos de ley que tengan relacién con “(...) la creacién o
modificacidon de contribuciones parafiscales seran conocidos por las respectivas Comisiones
Constitucionales segln las materias de su competencia.” Constituye ésta una razén
determinante para afirmar que eran las Comisiones Sextas de ambas Camaras
—competentes para conocer los Proyectos de ley sobre cultura— las encargadas de tramitar
la Ley 814 de 2003, y no las Comisiones Terceras —competentes para asuntos de caracter
tributario—.

Es preciso advertir, no obstante, que dentro del tramite legislativo ninguna Comision planteé
un conflicto de competencia. De haber ocurrido, hubiese sido necesario resolverlo de acuerdo
al procedimiento establecido para el efecto por el inciso segundo del articulo 3° de la Ley 32
de 1992.34 Es decir, en caso de haber existido un conflicto en torno a la competencia para
conocer del Proyecto de ley, debido a la contribucién parafiscal contemplada en éste, la Ley

32 prevé un procedimiento de solucién especial.

5.4. Finalmente, debe advertir la Corte que en el presente caso no era aplicable el primer
paragrafo del articulo 2° de la Ley 32 de 1992, como lo pretende el demandante en su accion

publica. En efecto, el paragrafo establece que “para resolver conflictos de competencia entre



las Comisiones [constitucionales permanentes del Congreso de la Republica] primard el
principio de la especialidad.” Se trata pues, de una regla aplicable en aquellos casos en los
cuales el proyecto de ley se ocupa de una materia que, por ejemplo, no estd claramente
asignada a alguna de las Comisiones, o que aparentemente estd asignada a mas de una. Tal
situacidn no ocurre en este caso, pues como se mostrd, la materia principal del proyecto es
el cine nacional, es decir la cultura, y la contribucidn parafiscal es sélo uno de los medios

para fomentar dicha actividad cultural en el &mbito nacional.
6. Conclusién

En conclusién, asignar a las Comisiones Sextas del Senado y la Cdmara de Representantes
del Congreso de la Republica el tramite de un Proyecto de ley que busca “el fomento de la
actividad cinematografica”, por diversos medios, entre los cuales se encuentra la creacion de
una contribucién parafiscal y un fondo para administrarla, es una decisién que se ajusta a las
reglas constitucionales y legales que rigen la formacién de las leyes, en especial las relativas
al reparto de competencias entre las comisiones constitucionales permanentes (articulo 157
de la Constitucién Politica; y 3° de la Ley 32 de 1992). Por lo tanto, la Corte declarard la
exequibilidad de las normas que fueron objeto de |la presente demanda, por los cargos

analizados.
VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declarar EXEQUIBLES los articulos 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 20, 21 y 22 de
la Ley 814 de 2003 “Por la cual se dictan normas para el fomento de la actividad

cinematografica en Colombia” por los cargos analizados en la presente sentencia.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
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ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA A LA SENTENCIA C-1040 DE 2004

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE TRAMITE LEGISLATIVO-Facultad del Presidente de la
respectiva Cdmara para asignar el trdmite del proyecto de ley a la Comisiédn que considere

competente (Aclaracién de voto)
Referencia: Expediente D-5030
Demandante: Julio César Freyre Sanchez

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 814 de 2003, articulos 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11,
12,13, 14,15, 16, 17, 20, 21 y 22.

Magistrado ponente

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Mediante la sentencia C-1040 de 2004, la Sala Plena de la Corte Constitucional decidié que
asignar a las Comisiones Sextas del Senado y la Camara de Representantes del Congreso de
la Republica el tramite de un Proyecto de ley que busca “el fomento de la actividad
cinematografica”, por diversos medios, entre los cuales se encuentra la creacion de una
contribucion parafiscal y un fondo para administrarla, es una decisién que se ajusta a las
reglas constitucionales y legales que rigen la formacion de las leyes, en especial las relativas
al reparto de competencias entre las comisiones constitucionales permanentes (articulo 157
de la Constitucion Politica; y 3° de la Ley 32 de 1992). Por lo tanto, resolvié declarar la
exequibilidad de los articulos 5, 6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 20, 21 y 22 de la Ley
814 de 2003 “Por la cual se dictan normas para el fomento de la actividad cinematografica
en Colombia” por los cargos analizados en la sentencia. El argumento que sustenta la
decision de la Corte, por tanto, parte del supuesto de que en el caso estudiado no existia en
realidad conflicto alguno en torno a cual era la comisidn constitucional permanente

encargada de tramitar el Proyecto de ley.



No obstante, sin en gracia de discusién se aceptara que si existia una duda razonable en
cuanto a si el Proyecto de ley sobre el fomento a la actividad cinematografica debia ser
remitido a las Comisiones Sextas o a las Comisiones Terceras del Senado y la Cdmara de
Representantes, la conclusiéon hubiese sido la misma, debido a que repartirlo a las

Comisiones Sextas en tal circunstancia no seria manifiestamente irrazonable.

1. Como lo ha sostenido la jurisprudencia constitucional (sentencia C-648 de 1997; MP
Eduardo Cifuentes Mufoz) “(...) las leyes que hayan sido tramitadas en primer debate por
una comisidén constitucional permanente carente de competencia para ocuparse de las
materias de que trata la respectiva ley, son inconstitucionales por vulnerar las disposiciones
del articulo 151 de la Carta.”35 El articulo 2° de la Ley 32 de 1992, norma que se ocupa de
regular el asunto, establece que “tanto en el Senado como en la Camara de Representantes
funcionaran comisiones constitucionales permanentes, encargadas de dar primer debate a
los proyectos de acto legislativo o de ley referente a los asuntos de su competencia”, a la vez
que consagra cuales son aquellos temas de competencia de cada una de las Comisiones de

ambas Cdmaras.36

2. Sin embargo, la disposicién legal organica (art. 2°, Ley 32 de 1992) también regula el
procedimiento a seguir en aquellos casos en los que exista duda sobre la materia
predominante en un proyecto de ley, asignandole poder de decision al Presidente de la
respectiva Cdmara para que, ‘segun su criterio’, remita el proyecto a la comisién que
considere competente. Dice el Paragrafo 22 del articulo 29 de la Ley 32 de 1992: “[c]Juando la
materia de la cual trate el proyecto de ley no esté claramente adscrita a una Comisidn, el
Presidente de la respectiva Camara lo enviard a aquella que, segln su criterio, sea

competente para conocer de materias afines”.37

3. Asi pues, de acuerdo con las normas constitucionales y legales pertinentes, la Corte ha
considerado que los casos en que las materias de un determinado proyecto de ley no se
encuentren claramente asignadas a una especifica comisién constitucional permanente
(cuando existe una duda razonable), el Presidente de la respectiva corporacion tiene la
facultad de asignar el tramite del Proyecto a la comision que considere pertinente, a menos
que esa asignacion de competencia sea manifiestamente irrazonable por contravenir
abiertamente las disposiciones del articulo 2° de la Ley 32 de 1992. Para la Corte, en aras del

respeto al principio democratico y de divisién de las ramas del poder publico, sélo en ese



evento el juez constitucional podria sustituir la decisiéon del presidente del Senado de la
Republica o de la Cdmara de Representantes, indicar cual es la Comisidn constitucional a la
que se ha debido asignar el tramite del Proyecto de ley y decretar la inexequibilidad por
vicios de forma de la ley de que se trate; asi lo decidié en la sentencia C-648 de 1997 (MP

Eduardo Cifuentes Munoz ).38

4. Esta posicion ha sido reiterada por la Corte Constitucional en varias decisiones, como por
ejemplo, la sentencia C-792 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa),39 la sentencia C-540 de
2001 (MP Jaime Cérdoba Trivifio)40 y la sentencia C-975 de 2002 (MP Rodrigo Escobar Gil).41

Fecha ut supra,
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Magistrado

1 Ley 9 de 1942, ‘por la cual se fomenta la industria cinematografica’.

2 La Ley 9 de 1942 fue expedida durante el segundo gobierno de Alfonso Lépez Pumarejo en
desarrollo del articulo 11 del Acto Legislativo nimero 1 de 1936 que facultd al Estado para
intervenir en la economia mediante leyes aprobadas por la mayoria de ambas camaras del

Congreso de la Republica.

3 Por ejemplo: Decreto 2570 de 1985, Por el cual se dictan algunas disposiciones en materia
cinematografica; Decreto 1903 de 1990, por el cual se reforman las normas que regulan la
actividad cinematografica; Decreto 1126 de 1999, por el cual se reestructura el Ministerio de
Cultura y el Decreto 358 de 2000, por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 397 de 1997

y se dictan normas sobre cinematografia nacional.

4 Ley 397 de 1997, por la cual se desarrollan los articulos 70, 71 y 72 y demas articulos
concordantes de la Constitucién Politica y se dictan normas sobre patrimonio cultural,
fomentos y estimulos a la cultura, se crea el Ministerio de la Cultura y se trasladan algunas

dependencias.



5 Para la Ley, “Cultura es el conjunto de rasgos distintivos, espirituales, materiales,
intelectuales y emocionales que caracterizan a los grupos humanos y que comprende, mas
alld de las artes y las letras, modos de vida, derechos humanos, sistemas de valores,

tradiciones y creencias.” (num. 1, art. 1, Ley 397 de 1997)

7 Ley 397 de 1997, articulo 52.- Objetivos de la politica estatal en relacién con el patrimonio
cultural de la Nacion. La politica estatal en lo referente al patrimonio cultural de la Nacidn,
tendra como objetivos principales la proteccién, la conservacion, la rehabilitacién y la
divulgacion de dicho patrimonio, con el propdsito de que éste sirva de testimonio de la

identidad cultural nacional, tanto en el presente como en el futuro.

8 Ley 397 de 1997, articulo 49.- Definicién de patrimonio cultural de la Nacién. El patrimonio
cultural de la Nacidén estd constituido por todos los bienes y valores culturales que son
expresion de la nacionalidad colombiana, tales como la tradicién, las costumbres y los
habitos, asi como el conjunto de bienes inmateriales y materiales, muebles e inmuebles, que
poseen un especial interés histérico, artistico, estético, plastico, arquitecténico, urbano,
arqueoldgico, ambiental, ecoldgico, linglistico, sonoro, musical, audiovisual, filmico, cienti-
fico, testimonial, documental, literario, bibliografico, museoldgico, antropoldgico y las
manifestaciones, los productos y las representaciones de la cultura popular. || Las
disposiciones de la presente ley y de su futura reglamentacion seran aplicadas a los bienes y
categorias de bienes que siendo parte del Patrimonio Cultural de la Nacién pertenecientes a
las épocas prehispanicas, de la Colonia, la Independencia, la Republica y la Contemporanea,
sean declarados como bienes de interés cultural, conforme a los criterios de valoracién que

para tal efecto determine el Ministerio de Cultura. (...)"

9 La Ley General de Cultura (397 de 1997) también se ocupa de establecer qué se entiende
por empresas cinematograficas colombianas (art. 42); definir cual es la nacionalidad de la
produccion cinematografica (art. 43); qué es un coproduccién colombiana (art. 44); cuales
son los incentivos a los largometrajes colombianos (art. 45); y se autoriza la creacién del

Fondo Mixto de Promocién Cinematografica (art. 46).

10 Proimagenes en movimiento es una “(...) entidad de participacion mixta en la que se
representan los ministerios de Comunicaciones, Educacién y Cultura, la Direccién de

Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-, la Universidad Nacional y Colciencias, la Fundacién



Patrimonio Filmico Colombiano, Cine Colombia S.A., la Asociacién de Distribuidores de
Peliculas, Kodak Américas Ltda. y voceros designados por los productores y realizadores
nacionales.” [Gaceta del Congreso, N° 563 de 2001]

11 Exposicion de motivos del Proyecto de ley Nimero 141 de 2001 Camara “por la cual se
dictan normas para el Fomento de la actividad Cinematografica en Colombia”, presentado
por la Ministra de la Cultura, Araceli Morales Lépez, y el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, Juan Manuel Santos. [Gaceta del Congreso, N° 563 de 2001].

12 Senal el informe: “Colombia ha venido experimentando una disminucién acentuada a la
asistencia a cine en las Ultimas décadas (...) || La oferta del cine estd concentrada no solo
geograficamente sino por agentes, presentandose muy pocos productores, con empresas
temporales y baja capacidad empresarial. Tres distribuidores de peliculas concentran casi el
90% del mercado y cuatro exhibidores tienen una participacién mayoritaria en el nimero de
pantallas (55%) y posiblemente.” Fedesarrollo (Zuleta L. A.; Jaramillo, L.; Reina, M.). Impacto
del sector cinematografico sobre la economia colombiana: situacidon actual y perspectivas.
Ministerio de Cultura, Proimagenes en movimiento & Convenio Andrés Bello. Bogotda, DC,
2003. (p.109)

13 Sostiene el estudio al respecto: “A pesar de que no se dispone de informacién sobre la
totalidad del mercado internacional la descripcién de lo que sucede en algunas regiones del
mundo (Europa occidental e Iberoamérica) es suficiente para mostrar el predominio del cine
de Estado Unidos a nivel internacional. || Asi, por ejemplo, el cine producido en Estados
Unidos representd en 1996 casi el 80% del nimero de espectadores en los cinco paises
europeos de mayor peso poblacional en Europa: Alemania, Espafa, Francia, Reino Unido e
ltalia (...) || Una pelicula de Estados Unidos es en promedio mas exitosa, desde el punto de
vista comercial, que las de otros origenes, dando como resultado que con una menor
produccion en nimero de peliculas obtiene una mayor participacién en las recaudaciones. El
caso espanol permite ilustrar este punto: los productores estadounidenses participaron en
1998 con el 45% del nimero de peliculas presentadas en el mercado espafiol, pero
recaudaron el 78.5% de la taquilla bruta. || En el mercado iberoamericano (incluyendo a
Espafia y a Portugal) la situacion es similar a la del mercado europeo: el 77% de la
recaudacién bruta en 1997 correspondid a las peliculas de origen estadounidense, con un

10% de participacion del cine doméstico y un 9% del cine de procedencia europea diferente a



los paises de la peninsula ibérica. (...)" Ibidem, p. 17.
14 Ibidem, p.113.

15 Dice el estudio: “(...) se encuentra de altisima conveniencia la creaciéon de un fondo
parafiscal para el desarrollo de la industria del cine a la cual aporten productores,
distribuidores y exhibidores, y que irrigue también beneficios sobre estos actores, pero
teniendo en cuenta el grado de desarrollo desigual que existe entre la produccién, y la
distribuciéon y exhibicion. (...)" lbidem, p. 114,

16 Dice el estudio: “(...) es recomendable un flujo predeterminado y suficiente de recursos
publicos que garanticen durante un periodo suficiente (proyectado en este estudio para 5
afos), que complemente el esfuerzo del sector privado y permita lograr el tamano y
eficiencia minimo critico del sector para garantizar su sostenibilidad en el futuro y el acceso y
a los enormes mercados potenciales de Iberoamérica y Estado Unidos principalmente.”
Ibidem, p. 115.

17 Dice el estudio: “Los distintos actores de la cadena deberian lograr un consenso entre si 'y
con el sector privado para determinar los objetivos estratégicos de largo plazo de este sector.
[| (...) es recomendable perfilar las etapas de desarrollo del sector en un periodo mas largo
y mediante el consenso de todos los actores, por ejemplo en un periodo de 20 afios, en el
cual el sector podra (si siguen las estrategias correctas) incrementar mas significativamente

su participacion en el PIB nacional.” Ibidem, p. 115.

18 Dice la Exposicién de Motivos del Proyecto de ley que a partir de los estudios solicitados
se concluye que: “(...) la necesidad de financiar la produccién cinematografica surge, desde
el punto de vista econdmico y financiero, de las condiciones de riesgo en que ésta se
desarrolla. La realizacion de un largometraje requiere de un periodo de tiempo que puede
oscilar alrededor de afio y medio, periodo en que los empresarios incurren en gastos de
manera mas o menos continua sin recibir ingreso alguno. El productor debe encontrar
financiacién, y colocar capitales propios de largo plazo, para realizar su largometraje. Las
posibilidades de que el productor nacional obtenga margenes netos de utilidad razonables,
del 10% o 15%, por ejemplo, esta supeditada a la obtencién de capitales de riesgo, o
subsidios, con un costo financiero directo de cero o relativamente bajo.” [Gaceta del
Congreso, N° 563 de 2001].



19 El Gobierno resolvié presentar como proyecto de ley “(...) una propuesta de apoyo o
incentivo basicamente fiscal a la industria cinematografica en Colombia, no contemplado en
la Ley General de Cultura ni, por el nivel jerdrquico normativo que requieren, en los Decretos
1126 de 1999 y 358 de 2000 los cuales en conjunto conforman la estructura regulatoria

basica de esta actividad.” Ibidem.

20 Seqgun el articulo 2° de la Ley 814 de 2003, “(...) el concepto de industria cinematografica
designa los momentos y actividades de produccidon de bienes y servicios en esta drbita
audiovisual, en especial los de produccion, distribucion o comercializacion y exhibicion. Por
su parte, el concepto de cinematografia nacional comprende para efectos de esta ley el
conjunto de acciones publicas y privadas que se interrelacionan para gestar el desarrollo
artistico e industrial de la creacién y produccion audiovisual y de cine nacionales y arraigar
esta produccidén en el querer nacional, a la vez apoyando su mayor realizacidn,

conservandolas, preservandolas y divulgandolas.”

21 Segun el articulo 2° de la Ley 814 de 2003, “(...) el concepto de cinematografia nacional
comprende para efectos de esta ley el conjunto de acciones publicas y privadas que se
interrelacionan para gestar el desarrollo artistico e industrial de la creacién y produccion
audiovisual y de cine nacionales y arraigar esta produccién en el querer nacional, a la vez

apoyando su mayor realizacién, conservandolas, preservandolas y divulgandolas.”

22 Segun el articulo 2° de la Ley 814 de 2003, el “(...) término actividad cinematografica en

Colombia comprende en general los dos conceptos anteriores.”

23 Dice la Ley: “1. Sala de cine o sala de exhibicidn. Local abierto al publico, dotado de una
pantalla de proyeccién que mediante el pago de un precio o cualquier otra modalidad de
negociacion, confiere el derecho de ingreso a la proyeccion de peliculas en cualquier soporte.
|| 2. Exhibidor. Quien tiene a su cargo la explotacién de una sala de cine o sala de
exhibicién, como propietario, arrendatario, concesionario o bajo cualquier otra forma que le
confiera tal derecho. || 3. Distribuidor. Quien se dedica a la comercializacién de derechos de
exhibicién de obras cinematograficas en cualquier medio o soporte. || 4. Agentes o sectores
de la industria cinematografica. Productores, distribuidores, exhibidores o cualquier otra
persona que realice acciones similares o correlacionadas directamente con esta industria
cultural.” (art. 3, Ley 814 de 2003).



24 Dice la Ley: “Los términos utilizados en esta ley seran entendidos en su sentido expresado
0, en caso de duda, en el sentido de aceptacién internacional de acuerdo con las previsiones
incluidas en tratados que en materia cinematografica se encuentren en vigor para el pais, o
en el sentido comUnmente incorporado a las legislaciones de paises firmantes de tales

acuerdos internacionales.” (art. 3, Ley 814 de 2003).

25 Dice la Ley “En concordancia con las disposiciones de la Ley 397 de 1997, de esta ley y
demas normas aplicables, compete al Ministerio de Cultura como organismo rector a través
de la Direccion de Cinematografia: 1. Trazar las politicas y adoptar decisiones para el
desarrollo cultural, artistico, industrial y comercial de la cinematografia nacional, asi como
para su conservacion, preservacion y divulgacién. || 2. Promover y velar por condiciones de
participacion y competitividad para la obra cinematografica colombiana y dictar normas
sobre porcentajes de participacién nacionales en obras cinematograficas colombianas,
cuando estos no se encuentren previstos en la ley. || 3. Otorgar los estimulos e incentivos
previstos en la Ley 397 y vigilar el adecuado funcionamiento del Fondo para el Desarrollo
Cinematografico. || 4. Proteger y ampliar los espacios dedicados a la exhibicion audiovisual
y clasificar las salas de exhibicién cinematografica en cuanto en este Ultimo caso asi lo
estime necesario. Esta clasificacién tendrd en cuenta elementos relativos a la modalidad y
calidad de la proyeccidn, caracteristicas fisicas, precios y clase de peliculas que exhiban. (...)

|| 5. Velar por el cumplimiento de las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias relacionadas con la actividad cinematografica en Colombia, asi como con la
adecuada explotacion y prestacién de servicios cinematograficos. || 6. Mantener, para
efectos del adecuado seguimiento y control a la Cuota para el Desarrollo Cinematografico y
ejecucion de los recursos del Fondo para el Desarrollo Cinematografico y para el
cumplimiento de las politicas publicas a su cargo, un Sistema de Informacién y Registro
Cinematografico, que se denominara SIREC sobre agentes o sectores participantes de la
actividad, cinematografica en Colombia, y, en general, de comercializacion de obras en los
diferentes medios o soportes, niveles de asistencia a las salas de exhibicion. (...) || 7.
Imponer o promover, segun el caso, las sanciones y multas a los agentes de la actividad

cinematografica de acuerdo con los parametros definidos en esta ley.”

26 El articulo 10 de la Ley 814 de 2003 crea “(...) el Fondo para el Desarrollo
Cinematografico, como una cuenta especial sin personeria juridica administrada por el Fondo

Mixto de Promocién Cinematografica de conformidad con lo previsto en el articulo anterior,



cuyos recursos estaran constituidos por: 1. El producto de la Cuota para el Desarrollo
Cinematografico, incluidos los rendimientos financieros que produzca. || 2. Los recursos
derivados de las operaciones que se realicen con los recursos del Fondo. || 3. El producto de
la venta o liquidacion de sus inversiones. || 4. Las donaciones, transferencias y aportes en
dinero que reciba. || 5. Aportes provenientes de cooperacién internacional. || 6. Las
sanciones e intereses que en virtud del convenio celebrado con el administrador del Fondo,
imponga la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales por incumplimiento de los deberes
de retencidn, declaracion y pago de la Cuota para el Desarrollo Cinematografico. || 7. Los

recursos que se le asignen en el presupuesto nacional.”

27 Sefala la Ley 814 de 2003 en su articulo 11: “Los recursos del Fondo para el Desarrollo
Cinematografico se ejecutaran con destino a: 1. Concesién de estimulos e incentivos iguales
a los previstos en los articulos 41 y 45 de la Ley 397 de 1997, incluidos subsidios de
recuperacion a la produccion y coproduccién colombianas. || 2. Estimulos y subsidios de
recuperacion por exhibicién de obras cinematograficas colombianas en salas de cine. || 3.
Créditos a la realizacion cinematografica en condiciones preferenciales, a través de entidades
de crédito. || 4. Créditos en condiciones preferenciales para establecimiento o0 mejoramiento
de infraestructura de exhibicion, a través de entidades de crédito. || 5. Créditos en

condiciones preferenciales para establecimiento de laboratorios de procesamiento

cinematografico, a través de entidades de crédito. || 6. Otorgamiento de garantias a la
produccién cinematografica, a través de entidades de crédito. || 7. Conformacién del
Sistema de Informacién y Registro Cinematografico, SIREC. || 8. Investigaciéon en

cinematografia, realizacién de estudios de factibilidad para el establecimiento o mejora de la
infraestructura cinematografica, asistencia técnica y estimulos a la formacién en diferentes
areas de la cinematografia. || 9. Acciones contra la violacion a los derechos de autor en la
comercializacion, distribucién y exhibicién de obras cinematograficas. || 10. Estimulos a los
sujetos de la contribucién previstos en el numeral 2 del articulo 52 de esta ley. || 11. Hasta
un diez por ciento (10%) como remuneracién al administrador del Fondo para el Desarrollo

Cinematografico.”

28 El articulo 16 de la Ley 814 de 2003 dice: “Los contribuyentes del impuesto a la renta que
realicen inversiones o hagan donaciones a proyectos cinematograficos de produccién o copro-
duccién colombianas de largometraje o cortometraje aprobados por el Ministerio de Cultura a

través de la direccién de cinematografia, tendran derecho a deducir de su renta por el



periodo gravable en que se realice la inversiéon o donacién e independientemente de su
actividad productora de la renta, el ciento veinticinco por ciento (125%) del valor real
invertido o donado.” [El articulo estd citado integramente en los antecedentes de la presente

sentencia.]

29 El articulo 18 de la Ley 814 de 2003 dice: “El Gobierno Nacional, dentro de los dos (2)
ultimos meses de cada afo y en consulta directa con las condiciones de la realizacién
cinematografica nacional, teniendo en consideracion ademas la infraestructura de exhibicidn
existente en el pais y los promedios de asistencia, podra dictar normas sobre porcentajes
minimos de exhibicidn de titulos nacionales en las salas de cine o exhibiciéon o en cualquier
otro medio de exhibicibn o comercializacién de obras cinematograficas diferente a la
televisidn, medidas que regiran para el afio siguiente. || Para la expedicidon de estas normas
a través del Ministerio de Cultura, Direccién de Cinematografia, se consultara a los agentes o
sectores de la actividad cinematografica, en especial a productores, distribuidores vy
exhibidores, sin que en ningln caso su concepto tenga caracter obligatorio. || Estas
medidas podran ser diferenciales, segun la cobertura territorial de salas, clasificacién de las
mismas, niveles potenciales de publico espectador en los municipios con infraestructura de

exhibicion. (...)"

30 El articulo 19 de la Ley 814 de 2003 dice: “Comerciales en salas de cine o exhibicion
cinematografica. El Gobierno Nacional podra establecer la obligacién de que los comerciales
0 mensajes publicitarios que se presenten en salas de cine o exhibicién cinematografica,

sean exclusiva o porcentualmente de produccién nacional.”

31 El Capitulo IV de la Ley 814 de 2003 se dedica al “Régimen sancionatorio” y esta
compuesto por dos articulos, el numero 20, que fija las sanciones, y el 21 que fija el

procedimiento sancionatorio.
32 Proyecto de ley 141 de 2001, Camara.

33 La Constitucidon Politica de Colombia sefiala en su articulo 157: “Ningun proyecto sera ley
sin los requisitos siguientes: (...) 2° Haber sido aprobado en primer debate en la
correspondiente comisidn permanente de cada camara. El reglamento del congreso
determinara los casos en los cuales el primer debate surtirda en sesiéon conjunta de las

comisiones permanentes de ambas camaras. (...)" (acento fuera del texto original) La Ley 3°



de 1992, en su articulo 2°, segun el cual: “Tanto en el Senado como en la Cdmara de Repre-
sentantes funcionaran Comisiones Constitucionales Permanentes, encargadas de dar primer
debate a los proyectos de acto legislativo o de ley referente a los asuntos de su competencia.
|| Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Camaras seran siete (7)
a saber: (...) Comision Sexta. Compuesta por trece (13) miembros en el Senado y dieciocho
(18) miembros en la Camara de Representantes, conocerd de: comunicaciones; tarifas;
calamidades publicas; funciones publicas y prestacién de los servicios publicos; medios de
comunicacién; investigacién cientifica y tecnoldgica; espectros electromagnéticos; Orbita
geoestacionaria; sistemas digitales de comunicacién e informatica; espacio aéreo; obras
publicas y transporte; turismo y desarrollo turistico; educacién y cultura.” (acento fuera del

texto original)

34 Dice el inciso en cuestion: “Los conflictos que se presentaren con motivo de la aplicacion
de éste articulo seran resueltos de plano por una comisién integrada por los Presidentes de

las Comisiones Constitucionales de la respectiva Corporacién.”

35 El articulo 151 de la Constitucién supedita el ejercicio de la actividad legislativa a las
disposiciones de una ley organica especifica, la cual, en materia de competencias de las

comisiones constitucionales permanentes del Congreso de la Republica es la Ley 32 de 1992.

36 En la sentencia C-353 de 1995 (MP José Gregorio Hernandez Galindo) la Corte
Constitucional decidié que las competencias de las comisiones constitucionales permanentes
de cada Camara del Congreso de la Republica, encargadas de dar tramite a los proyectos de
ley en primer debate, no pueden ser reguladas mediante la ley organica de presupuesto,
tienen que ser objeto de la ley organica que contemple el reglamento del Congreso
(actualmente Leyes 32 y 52 de 1992). La Corte declaré inexequibles algunos apartes de la
Ley 179 de 1994 (por la cual se introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989,
Organica del Presupuesto) en razén a que ésta regulaba las competencias de las comisiones
permanentes constitucionales del Congreso de la Republica. [La Corte resolvié declarar
inexequibles las expresion ‘cuartas’, contenida en los articulos 26, inciso 32, y 27 de la Ley
179 de 1994 e indicé que “debe entenderse que cuando las indicadas normas se refieren a
‘las comisiones’, aluden a ‘las comisiones de asuntos econdmicos de las dos camaras’, que lo

son las terceras y cuartas de conformidad con el articulo 42 de la Ley 32 de 1992."]



37 Este articulo fue modificado por la Ley 754 de 2002 (Por la cual se modifica el articulo
segundo de la Ley 32 de 1992, en cuanto a la composicidn de las comisiones constitucionales
permanentes). Es preciso distinguir la hipdtesis que se plantea, de otro caso ya antes
considerado por esta Corporacion en la sentencia C-025 de 1993 (MP Eduardo Cifuentes
Mufoz). En aquella oportunidad la Corte estudio la exequibilidad de una norma del
Reglamento del Congreso (art. 146, Ley 52 de 1992) que otorgaba al Presidente de la
respectiva Cdmara la facultad para decidir a qué Comisidn asignar el tramite de un proyecto
de ley cuando no fuera claro a cudl de ellas le correspondia conocerlo, por ocuparse de varias
materias. La Corte decidié declarar inconstitucional la regla aludida por cuanto suponia una
hipotesis factica inconstitucional, a saber, que se dé trdmite a un proyecto de ley se ocupe
de varias materias, desconociendo asi el principio constitucional de unidad de materia. [La
Corte Constitucional resolvié declarar inconstitucional el articulo 146 de la Ley 52 de 1992 en
la sentencia C-025 de 1993. Consider6 que el “(...) articulo 146, en su integridad, parte de
una premisa contraria a la de la norma constitucional. Un proyecto de ley no puede versar
sobre varias materias. La Constitucién expresamente proscribe semejante hipétesis. Ella

ordena que ‘todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia’ (la Corte resalta).”]

38 En este caso la Corte resolvio, entre otras cosas, declarar exequible el capitulo Il de la Ley
318 de 1996 (Por la cual se establecen mecanismos para el manejo de los recursos
financieros destinados al cumplimiento de los compromisos financieros internacionales, se
crea la Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional y se dictan otras disposiciones para
el fomento de la cooperacidn internacional) por no presentar vicios de forma y por no violar
el principio de unidad de materia. La sentencia considerd que “(...) la Ley 318 de 1996 esta
relacionada, por lo menos, con los siguientes asuntos: (1) las relaciones internacionales, las
cuales son competencia de las comisiones segundas constitucionales permanentes; (2) la
estructura de la administracién publica nacional, que es competencia de las comisiones
primeras y cuartas constitucionales permanentes; vy, (3) la cooperacion internacional, tema
que no se encuentra adscrito expresamente a ninguna comisiéon pero que podria caber
dentro de asuntos mas genéricos como la politica internacional (comisiones segundas), el
comercio exterior y la integracién econdmica (comisiones segundas), la contratacién
internacional (comisiones segundas), la hacienda y el crédito publico (comision tercera), la
planeacidon nacional (comisiones terceras) o los asuntos de caracter presupuestal (comisiones

terceras y cuartas).”



39 En aquella oportunidad se estudiaron las objeciones por inconstitucionalidad presentadas
por el Gobierno contra un proyecto de ley en materia tributaria; se le acusaba de haber
desconocido las reglas de procedimiento legislativo al por haberse debatido en primer debate
en las Comisiones Primeras de las Cadmaras y no por las Comisiones Terceras, a las cuales
compete conocer estos asunto en virtud de la Ley 32 de 1992. La Corte resolvié declarar
infundadas las objeciones presidenciales pues considerd que si bien el proyecto de ley tenia
por objeto materias tributarias, se ocupaba de un tema de gran importancia para el Distrito
Capital, por lo cual caia dentro de la competencia de la Comisién Primera ya que su finalidad
era modificar el impuesto predial unificado en Bogotd (organizacién territorial). En esa
medida, reiterando la decisién adoptada en la sentencia C-648 de 1997, decidié que el
Presidente de la Cdmara estaba facultado para decidir si asignaba el tramite del proyecto a la
Comisién Primera o a la Comision Tercera; no se tratd de una asignacién de competencia
manifiestamente irrazonable. [La Corte resolvié declarar infundadas las objeciones
presidenciales al Proyecto de ley No. 001/99 Senado - 082/98 Camara “Por la cual se
concede una autorizacién a los contribuyentes del impuesto predial unificado en el Distrito
Capital”.]

40 En la sentencia C-540 de 2001 (MP Jaime Cérdoba Trivifio) luego de reiterar que el analisis
de constitucionalidad en estos casos debe ser respetuoso del principio democratico y que el
criterio para definir el tema objeto del proyecto de ley debe entenderse en un sentido
material —esto es, con base en el tema vy la finalidad de la ley— y no en un sentido formal o
cuantitativo, decidié que no constituye una decisidn manifiestamente irrazonable asignar a
las Comisiones Primeras de ambas Camaras el tramite de una ley cuyo tema predominante
es la organizacion territorial, asi existieran también razones para que eventualmente hubiese
sido asignado a las Comisiones Cuartas de ambas Camaras, puesto que el Proyecto
(actualmente la Ley 617 de 2000) también buscaba racionalizar el gasto publico, tanto en el
nivel territorial como en el nacional. La Corte Constitucional resolvid declarar exequible la Ley
617 de 2000 (por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto
Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de
1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas
para la racionalizacion del gasto publico nacional). Sobre el particular salvaron su voto los

Magistrados Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra.

41 En la sentencia C-975 de 2002 (MP Rodrigo Escobar Gil) la Corte decidié que es



claramente irrazonable asignar a unas Comisiones Constitucionales Permanentes un proyecto
de ley que por su disposicién tematica, como por su finalidad y propdsito especifico, se ocupa
de un asunto cuyo conocimiento estd expresamente asignado a otras Comisiones
Constitucionales Permanentes. Esta decision se adoptd luego de reiterar que en acatamiento
al respeto por el principio democratico, el control de constitucionalidad que se adelante en
torno a la correcta asignacién de los proyectos de ley a las Comisiones Constitucionales
Permanentes “(...) debe ser flexible, de forma tal que sélo se pueda considerar la declaratoria
de inconstitucionalidad del precepto, cuando la asignacién de competencia resulte
irrazonable y claramente contraria a los contenidos normativos del articulo 2° de la Ley 32 de
1992. (...)". En este caso la Corte resolvié declarar inexequible la Ley 719 de 2001 (por la
cual se modifican las Leyes 23 de 1982 [Sobre derechos de autor] y 44 de 1993 [que
modificd la Ley 23 de 1982 y la Ley 29 de 1944 —Ley de Prensa—] y se dictan otras
disposiciones), por no haber sido conocida en primer debate por las Comisiones Primeras de

ambas Camaras del Congreso de la Republica.



