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Sentencia C-536/99
CUOTA DE FOMENTO TABACALERO-Exportacion de hoja de tabaco

Lo acorde con la naturaleza de la contribucién parafiscal es que la misma grave a las
personas que se dedican a la actividad que busca modernizarse y diversificarse con su
establecimiento, en las distintas fases de la cadena productiva y de comercializacion, bien
para el mercado nacional o internacional, pues ciertamente, los exportadores de la hoja de
tabaco son también beneficiarios del mejoramiento de la infraestructura de produccién de la
misma. Es caracteristica inherente a un renta parafiscal, el gravar a las personas a quienes
son comunes los intereses que resultan del mejoramiento y la modernizaciéon de la
infraestructura del sector en el que desarrollan su actividad, en este caso, la tabacalera y
que, por tal razén, como grupo gravado, en particular, resultan beneficiadas con la inversion

de los ingresos que resultan de su recaudo.

COMERCIO EXTERIOR Y COMPETENCIA IMPOSITIVA DEL CONGRESO

CUOTA DE FOMENTO TABACALERO-Exportadores de la hoja de tabaco como agentes
retenedores

La objecidn presidencial confunde el sujeto gravado, con el agente retenedor de la renta
parafiscal. Respecto de ninguno de estos elementos la facultad de regulaciéon del comercio
exterior que al Presidente de la Republica corresponde al tenor de lo preceptuado en el
articulo 189-25 de la Carta, supone, en modo alguno, restriccion a la atribucién que
constitucionalmente corresponde en forma amplia al Congreso de la Republica de acuerdo al
articulo 150-12 ibidem, para imponer rentas parafiscales y de regular normativamente, en las
condiciones que fije la ley, todos sus aspectos, incluyendo el relativo a la forma en que se

efectuara su recaudo, que es precisamente de lo que se ocupa el articulo 62 en estudio.

CUOTA DE FOMENTO TABACALERO-Constitucionalidad condicionada de administraciéon por
FEDETABACO



El que exista la posibilidad de que el Legislador hubiera optado por autorizar al Ejecutivo para
celebrar el contrato de administracion del Fondo, no es dbice para que el Congreso, si asi lo
decide, ejerza esta competencia que, constitucionalmente le es propia, que fue lo que en
este caso hizo. lgual salvedad a la que a propoésito del contrato de administracién de la cuota
de fomento lechero y ganadero hizo esta Corte, al referirse a su contrato de administracién
con FEDEGAN, hard la Corporacién en este caso, para preservar la efectividad de los
principios democratico y participativo, en cuya virtud, al igual que en el anterior, se hace
imperativo supeditar la constitucionalidad de la norma a la condiciédn de que se garantice la
estructura democratica en la Federacién Nacional de Productores de Tabaco- FEDETABACO-
0, en la entidad sin dnimo de lucro lo suficientemente representativa del sector tabacalero a
nivel nacional con la que, en defecto de la primera, el Gobierno contratare la administracion
y recaudo de la cuota de fomento tabacalero, de modo que se permita a los gravados con la
contribucidn parafiscal, su participacién efectiva en la administraciéon y recaudo del citado

gravamen parafiscal.

FONDO NACIONAL DEL TABACO-Nacidén podra celebrar contratos de empréstitos externo e

interno

En lo atinente al articulo 12 del proyecto que establece que la Nacién podrd celebrar
contratos de empréstito externo e interno con destino al Fondo Nacional del Tabaco, v,
ademas, otorgar aportes con cargo al Tesoro Nacional con destino a dicho Fondo y que llevé
a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica a objetarlo por considerar que
“privilegia al sector tabacalero en detrimento de otros sectores agricolas que también tienen
gravamenes parafiscales”; esta Corporacion la considera también carente de fundamento,
pues, como bien lo anotan las Cdmaras legislativas en su insistencia, el articulo objetado en
modo alguno estd prohibiendo que los demds fondos parafiscales los reciban; por lo tanto, no
se estd violando el articulo 13 de la Constitucion como lo plantea el ejecutivo. Asi mismo no
existe ni auxilio ni donacidn al sefialar el proyecto en su articulo 12 que el Fondo Nacional del
Tabaco puede recibir “aportes e inversiones del Tesoro Nacional”. Es por el contrario,

manifestacion clara de la actividad de fomento que ordena el articulo 334 de la Constitucién.

Referencia: Expediente O.P. 027



Objeciones Presidenciales al Proyecto de ley No. 47 de 1997 - del Senado de la Republica y
048 de 1996 - Camara de Representantes “Por la cual se establece la cuota de fomento
para la modernizacién y diversificacién del subsector tabacalero y se crea el Fondo Nacional

del Tabaco”.

Magistrado Ponente:

Dr. FABIO MORON DIAZ

Santafé de Bogota D.C, veintiocho (28) de julio de mil novecientos noventa y nueve (1999).
|. ANTECEDENTES

El Presidente del H. Senado de la Republica con oficio del dieciocho (18) de junio de mil
novecientos noventa y nueve (1999), remitié a la Corte Constitucional el proyecto de ley No.
47 de 1997 del Senado de la Republicay 048 de 1996 de la Camara de Representantes “Por
la cual se establece la cuota de fomento para la modernizacion y diversificacion del sub-
sector tabacalero y se crea el Fondo Nacional del Tabaco”, cuyo texto fue objetado

parcialmente por el sefior Presidente de la Republica, por razones de constitucionalidad.

Como quiera que las Cdmaras Legislativas han insistido en su aprobacién, corresponde a
esta Corporacion dirimir el conflicto, una vez cumplidos los requisitos contemplados en el
decreto 2067 de 1991, y agotados, como se encuentran, los trdmites constitucionales y
legales previstos para esta clase de asuntos, por haberse recibido en tiempo, ademas el
concepto emitido por el sefior Procurador General de la Nacién acerca de los temas

constitucionales materia de esta controversia.

La Corte Constitucional procede a adoptar su decisiéon de fondo en la cuestidén constitucional
planteada, en ejercicio de las competencias que le atribuyen los articulos 167 y 241-8 de la

Constitucion Politica.
ll. EL PROYECTO DE LEY OBJETADO POR INCONSTITUCIONAL

Se destacan en negrillas los articulos del proyecto de ley objetados por razones de
inconstitucionalidad, y en ellos se subrayan los apartes que el ejecutivo objeté en forma

parcial.



TEXTO DEFINITIVO
PROYECTO DE LEY No. 47/97 SENADO Y 048/96 CAMARA

“POR EL CUAL SE ESTABLECE LA CUOTA DE FOMENTO PARA LA MODERNIZACION Y
DIVERSIFICACION DEL SUBSECTOR TABACALERO Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO SEGUNDO: De la cuota: Establécese la cuota de fomento para la modernizacién y
diversificacion del subsector tabacalero, como contribuciéon de caracter parafiscal cuya

percepcién se asignara a la cuenta especial denominada Fondo Nacional del Tabaco.

ARTICULO TERCERO: Del Fondo Nacional del Tabaco. Crease el Fondo Nacional del Tabaco
para el manejo de los recursos provenientes del recaudo de la cuota para la modernizacién y
diversificacidon del sector tabacalero y el cual se cefird a los lineamientos de Politica del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para el desarrollo del sector agricola. El productor
de la cuota de fomento, se llevarad a una cuenta especial bajo el nombre de FONDO
NACIONAL DEL TABACO con destino exclusivo al cumplimiento de los objetivos previstos en la

presente Ley.

ARTICULO CUARTO: De los sujetos de la cuota: Toda persona natural o juridica que cultive o
exporte tabaco, es sujeto de la cuota de fomento para la modernizacion y diversificacion del

subsector tabacalero.

ARTICULO QUINTO: Porcentaje de la cuota: De la cuota de fomento para la modernizacién y
diversificacion del subsector tabacalero serd del 2% del precio de cada kilogramo de tabaco

en hoja de produccién nacional.

ARTICULO SEXTO: De la retencién y pago de la cuota: Son retenedores de la cuota de
fomento para la modernizacion y diversificacion del subsector tabacalero, las compafiias
procesadoras de la hoja de tabaco, los exportadores de la hoja de tabaco y los comerciantes

particulares compradores de la hoja de tabaco.



PARAGRAFO: El retenedor debe registrar las retenciones efectuadas en cuentas separadas de
su contabilidad y debera consignar los dineros de la cuota en la cuenta nacional del Fondo
Nacional del Tabaco, dentro de la primera quincena del mes calendario siguiente de la

retencion.

ARTICULO SEPTIMO: Fines de la cuota: Los ingresos de la cuota de fomento para la
modernizacién y diversificacion del subsector tabacalero se aplicara en la obtencidén de los

siguientes fines:

A. Inversion en infraestructura fisica y social complementaria en las zonas tabacaleras, como
sistemas de pequena irrigacién, reservorios de agua, electrificacién rural, mejoramiento de

vivienda rural, acueductos rurales.

A. Promocién de cooperativas de doble via, centros de acopio, cuyo objeto social sea

beneficiar a los productores y organizaciones de productores tabacaleros.

A. Investigacién, asistencia técnica, transferencia de tecnologia y capacitacién de los

productores de tabaco, para la modernizacidon y diversificacién del cultivo.
A. Programas de modernizacién y diversificacién de la produccién en zona tabacalera.

A. Apoyo de programas de reforestacion y proteccién de microcuencas en las zonas

tabacaleras.

A. Apoyo de la comercializacion de tabaco y de otros productos de economia campesina, en

las zonas tabacaleras.

A. Los demas proyectos que por sugerencia y conveniencia, los productores de tabaco a
través de sus organizaciones crean necesarios para el mejoramiento del nivel de vida de los

cultivadores de tabaco, previa aprobacién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

ARTICULO OCTAVO: ElI Gobierno Nacional: Por intermedio del Ministerio de agricultura y
Desarrollo Rural, contratard con la Federacién Nacional de Productores de Tabaco

FEDETABACO o en su defecto con otra entidad sin danimo de lucro lo suficientemente



representativa del Sector Tabacalero a nivel nacional, la Administraciéon del Fondo Nacional
del Tabaco y el recaudo de fomento para la modernizacién y diversificaciéon del subsector

tabacalero.

PARAGRAFO: El contrato de administracion tendra una duracién de cinco afios prorrogables y
en él dispondra lo relativo al manejo de los recursos, la definicién y prohibiciones de la
entidad administradora y demads requisitos y condiciones que se requiera para el
cumplimiento de los objetivos legales, asi como la contraprestacion de la administracién de
la cuota, cuyo valor sera el 12% de recaudo. La contraprestacion de la administracion de la

cuota se causara mensualmente.

ARTICULO NOVENO: Del Comité Directivo. El Fondo Nacional del tabaco tendra un Comité
Directivo integrado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado quien los
presidira, dos (2) representantes del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cuatro (4)
representantes de FEDETABACO o de sus organizaciones afiliadas y un (1) representante de
la Asociacién de Usuarios Campesinos ANUC. El Ministerio de Agricultura lo designara de

terna enviada por la respectiva asociacién.

PARAGRAFO: Los representantes de los productores de Tabaco seran nombrados por la
Asamblea General de FEDETABACO - dando representacion a todas las zonas tabacaleras del
pais siguiendo el procedimiento sefialado en el articulo 43 de la Ley 188 de 1995, por un

periodo de dos (2) afios y podran ser reelegidos.

ARTICULO DECIMO: Funciones del Comité Directivo. El Comité Directivo del Fondo tendra las

siguientes funciones:

A. Aprobar el presupuesto anual de ingresos y gastos del Fondo presentado por
FEDETABACO, - previo visto bueno del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

A. Aprobar las inversiones que con recursos del Fondo debe llevar a cabo FEDETABACO y sus

organizaciones regionales afiliadas.

A. Aprobar los programas y proyectos a ser financiados por el Fondo.



A. Velar por la correcta y eficiente gestién del Fondo por parte de FEDETABACO.

ARTICULO ONCE: Del presupuesto del Fondo. - FEDETABACO - Con fundamento en los
programas y proyectos aprobados por el Comité Directivo del Fondo, elaboran antes del
primero de octubre, el Plan de Inversiones y Gastos para el siguiente ejercicio anual. Este

Plan solo podra ejecutarse previa aprobacion del Comité Directivo del Fondo.

ARTICULO DOCE: Otros recursos del Fondo. El Fondo Nacional del Tabaco podra recibir y
canalizar recursos de crédito interno y externo que suscriba el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, destinados al cumplimiento de los objetivos que le fija la presente Ley, asi
como aportes e inversiones del Tesoro Nacional y de personas naturales o juridicas,

nacionales y extranjeras, para este mismo fin.

A. El origen de la cuota por zona y por concepto.

B. La atencidn especial que deba prestarsele a las regiones que depende fundamentalmente
del cultivo del tabaco.

C. El nUmero de productores que se beneficiara con el programa.
D. El apoyo que debe brindarse a los pequefios productores.

E. El impacto que cada programa tendra en el desarrollo econémico y social del productor y

su familia.

ARTICULO CATORCE: Del control Fiscal. El control fiscal posterior sobre la inversién de los
recursos del Fondo Nacional del tabaco, lo ejercera la Contraloria General de la Republica de
conformidad con las normas y reglamentos correspondientes, adecuados a la naturaleza del

Fondo y su organismo administrador.

ARTICULO QUINCE: Deduccion de Costos. Para que las personas naturales o juridicas
retenedoras de la cuota tengan derecho a que en su declaracién de renta y complementarios
se les acepte los costos y deducciones por las compras que dan lugar al cobro de la cuota, de

fomento para la modernizacién y diversificaciéon del subsector tabacalero, deberan estar a



paz y salvo por concepto de la cuota para el efecto deberdn conservar en su contabilidad los
documentos que prueben la retenciéon y pago de la cuota y el certificado expedido por la

administradora del Fomento Nacional del Tabaco.

ARTICULO DIECISEIS: Sanciones a cargo del Sujeto y el Retenedor. El Gobierno Nacional
impondra las multas y sanciones a los sujetos de la cuota y a los retenedores, que incumplan
sus obligaciones en esta materia conforme a las normas del estatuto tributario que sean

aplicables.

ARTICULO DIECISIETE: De la inspeccién y vigilancia. La entidad administradora del Fondo y el
Recaudo de la cuota podra efectuar visitas de inspeccién a los libros de contabilidad de las
personas naturales y juridicas retenedoras de la cuota, segln el caso para asegurar el debido

pago de la cuota de fomento prevista en esta Ley.

ARTICULO DIECIOCHO: Supresién de la cuota y liquidacion del Fondo. Los recursos del Fondo
Nacional del Tabaco al momento de su liquidaciéon quedara a cargo del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y su administracion debera ser contratada por dicho Ministerio
con una entidad gremial del sector agropecuario que garantice su utilizaciéon en programas

de apoyo y defensa del subsector tabacalero.

ARTICULO DIECINUEVE: De la vigencia de la Ley. La presente Ley entrara en vigencia a partir

de su sancion.”
l1l. OBJECIONES DEL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Las objeciones formuladas por la Presidencia de la Republica recaen parcialmente sobre los
articulos 49, 69, 89, 10° literales a), b) yd), 11y 12.

1. En concepto del Gobierno, la expresion “o exporte” contenida en el articulo 42 del
proyecto de ley y la frase “los exportadores de la hoja de tabaco” del articulo 62, establecen
un gravamen al comercio internacional, atinente a las exportaciones de tabaco. El Gobierno
considera que tal gravamen es un componente del manejo de la politica de comercio
exterior, por lo cual vulnera el articulo 189, numeral 25 de la Carta pues el Congreso ha
invadido la competencia constitucional propia del Gobierno, al cual corresponde, bajo los

parametros vy criterios generales que le dicta la ley marco o cuadro respectiva, expedir las



disposiciones pertinentes, de acuerdo con las especificas circunstancias que en su momento

ameriten la expedicién de esta clase de medidas.

2. La expresion “la Federacion Nacional de Productores de Tabaco- FEDETABACO- o en
su defecto con otra” que connota al ente que administrard la cuota y el paragrafo del
articulo 82, que consigna las particularidades que debera contener el contrato de
administracion, a juicio del Gobierno, vulneran el articulo 189, ordinal 23 de la Constitucion
Politica, por cuanto, en su opinién, es al Gobierno Nacional a quien le corresponde decidir
bajo qué condiciones y con quién celebrara el contrato, de acuerdo con la autorizacién que

para el efecto le otorga Ia ley.

1. Como consecuencia de la inconstitucionalidad anotada, la Presidencia de la Republica
considera que las competencias que en materia de presupuesto y de inversiones del Fondo
se atribuyen a Fedetabaco tanto en los literales a), b) y d), como en el articulo 112., deben
desaparecer del &mbito juridico, en cuanto necesariamente dan por supuesto que la
administradora del Fondo sera Fedetabaco.

1. Finalmente el Gobierno objeta el articulo 12 del proyecto en cuanto prevé que la Nacidn
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo rural) podrd celebrar contratos de empréstito externo
e interno cuyos recursos se destinaran al Fondo Nacional del Tabaco, y que a este se le
podran otorgar aportes con cargo al Tesoro Nacional, por considerar que vulnera el articulo
13 de la Carta Fundamental, en tanto privilegia, sin una diferenciacién razonable de los
supuestos de hecho, como lo ha exigido la H. Corte Constitucional, a un sector o grupo
especifico de los trabajadores del agro, en este caso al tabacalero, en detrimento de otros
sectores agricolas en cuyo favor también se han creado gravdmenes parafiscales de fomento
a su actividad productiva, sin que se prevea a favor de aquéllos la concesién de esta clase de

aportes.

l. INSISTENCIA DE LAS CAMARAS

Las Camaras Legislativas aprobaron el informe rendido por los miembros de las Comisiones



Accidentales de mediacién que se conformaron en cada una de ellas, para el estudio de las
objeciones presidenciales al proyecto de Ley No. 048 de 1996 Cdmara, 47 de 1997, salvo en
lo concerniente al articulo 42, de cuya opinidn se apartaron para insistir en su aprobacion,
segln la version original. Con la salvedad que se menciona, dicho informe fue aprobado por
la Plenaria de la H. CdAmara de Representantes el dia 19 de mayo de 1998 y por la Plenaria
del H. Senado de la Republica el dia 12 de mayo de 1998.

Las camaras insistieron en la sancion de los articulos del proyecto parcialmente objetados

por inconstitucionalidad, con fundamento en los siguientes razonamientos:

* La objecion formulada al articulo 49. no debe ser acogida, por cuanto si bien es cierto que la
Carta en su articulo 150, numeral 19 dispone que corresponde al Congreso regular el
comercio exterior y sefialar el régimen de cambio internacional, también lo es que es al
Congreso a quien corresponde imponer los gravamenes a la actividad de exportacion de

tabaco.

* En lo atinente al articulo 62. del proyecto de ley objetado también por invadir la
competencia constitucional propia del gobierno, al vulnerar de igual manera el articulo 189
constitucional, ordinal 25, las Camaras estimaron que la objecién presidencial es infundada
y que la atinente al articulo 49. que cuestiona los sujetos de la cuota, no se extiende per se

al 62., pues este Ultimo sélo regula a los agentes retenedores de la cuota.

Por ello, estiman que el contenido normativo que se plasma en el aparte del articulo 62. cuya
constitucionalidad el Gobierno cuestiond, no invade sus competencias constitucionales, pues

su objeto no es la regulacién del comercio exterior.

* De otra parte, el Congreso de la Republica desestimd la objecién de inconstitucionalidad
formulada en contra de la celebracidon del contrato de administracién de la cuota de
fomento tabacalero con la Federacién Nacional de Productores de Tabaco, a que se refiere el

articulo 89. del proyecto, incluido su paragrafo, e insistié en la sancién de este articulo, por



considerar que se ajusta en un todo a la facultad de las Camaras de legislar a favor del
fomento de actividades econdmicas, como lo consagra el articulo 334 constitucional y
encontrar sustento en la sentencia C-678 de 1998, cuyos apartes cita para ilustrar que la
competencia de crear rentas parafiscales conlleva la de sefialar su régimen y ésta implica

que debe, en consecuencia, regular todo lo atinente a su administracion, recaudo e inversién.

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En criterio del sefior Procurador General de la Nacidn, la Corte debe declarar infundadas las
objeciones formuladas por el Presidente de la Republica a los articulos 49., 6°., 82. y 12°. del
Proyecto de ley No. 47/97 Senado -048/96 Camara “Por la cual se establece la cuota de
fomento para la modernizacién y diversificacién del subsector tabacalero y se crea el Fondo
Nacional del Tabaco”, toda vez que su contenido normativo no causa quebranto alguno al

Estatuto Superior.

A su juicio, las expresiones “o exporte” del articulo 42. y “los exportadores de la hoja de
tabaco” del articulo 62. del proyecto, no comportan usurpacion por parte del Congreso de la
facultad gubernamental de regular el comercio exterior, dentro de los parametros de la ley

marco correspondiente, tal como lo ordena el articulo 150-19 lit. b) de la Constitucion.

En opinién de la vista fiscal, en los fragmentos acusados, el legislador no hace otra cosa que
ejercer su atribucién constitucional de imponer contribuciones parafiscales, determinando
los elementos de la respectiva obligacién tributaria y sefialando el régimen de su
administracion, recaudo e inversion, con arreglo a lo establecido en los articulos 150-12 y
338 de la ley fundamental, desarrollados por el articulo 29 del Decreto 111 de 1996

(Estatuto Organico del Presupuesto), que define dicho gravamen.

De otra parte, el Ministerio PUblico considera que los vocablos objetados de los articulos 42. y
6. del proyecto de ley que se revisa, perfilan en forma justa y razonable la contribucion
parafiscal denominada “cuota de fomento para la modernizaciéon vy diversificacion del
subsector tabacalero”, al incluir a los exportadores de tabaco dentro de los sujetos pasivos
del tributo, e involucrarlos como agentes retenedores, en consideracion a que representan

un eslabon muy importante en la cadena productiva de este sector econémico.



Para ese Despacho es claro que la atribucién constitucional del Gobierno para regular el
comercio exterior, no puede ser tan amplia e indefinida como para enervar la funcién
impositiva del Congreso de la Republica, que se encuentra establecida en la Carta Politica
con la finalidad de realizar los objetivos superiores de promocién del desarrollo arménico de

las regiones y estimulo a la competencia y productividad del sector empresarial del pais.

Por lo anterior, para el sefior Procurador General de la Nacién, también resulta evidente que
las alocuciones “la Federacion Nacional de Productores de Tabaco -FEDETABACO-; en su
defecto con otra” del articulo 82. del proyecto, asi como su paragrafo, no transgreden la
Constitucidn Politica, porgue mediante estos preceptos no se desarrollan los articulos 150-9 y
189-23 superiores, referentes a la autorizacion legal para la celebracion de contratos por el
Ejecutivo, sino que se dispone sobre el manejo, administracién y ejecucidén de los recursos
parafiscales provenientes del pago de la cuota de fomento para la modernizacion vy

diversificacion del subsector tabacalero.

En efecto, la indicacién de FEDETABACO como la entidad con la cual el Gobierno puede
contratar la administracién del Fondo Nacional del Tabaco, asi como la regulacién detallada
de los requerimientos formales que implica la realizacién de tal acto, constituyen un aspecto
central del régimen juridico que debe establecer expresamente el legislador en cumplimiento
de lo preceptuado en el articulo 29 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto, con el fin de

configurar normativamente la mencionada contribucién parafiscal.

Asi, con la determinacién de las entidades contratantes, la fijacion de los parametros que
deben cumplir las cladusulas del contrato de administracion, el valor de la contraprestacién
que ocasiona este servicio y su causacion, el legislador pretende asegurar la gestién eficiente
y diligente de los dineros arbitrados por el Fondo Nacional del Tabaco y, por ende, el logro de
las metas de modernizacidén y diversificacién que orientaron la creacién de la cuota de

fomento para el subsector tabacalero.

|. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

Primera.- El examen de las objeciones, por el aspecto formal.



Consta en el expediente que el tramite legislativo del proyecto de ley a que pertenecen los

articulos materia de objecion presidencial, fue el siguiente:

a. Fue presentado ante la Camara de Representantes el 31 de julio de 1996, por el

Congresista Mauricio Jaramillo Martinez.

a. La iniciativa fue debatida y aprobada en la Comisién Quinta Constitucional Permanente de
la Cdmara de Representantes, el 23 de abril de 1997, y por la plenaria de esta Corporacion el

dia 12 de agosto del mismo afo.

Por su parte, la Comisidn quinta constitucional permanente del Senado, debatié y aprobé el
proyecto los dias 20 y 26 de noviembre de 1997, y la plenaria el 17 de marzo de 1998.

a. De conformidad con lo establecido en los articulos 161 de la Constitucidn Politica y 186 de
la Ley 52. de 1992, las Mesas Directivas del Senado y Camara de Representantes, integraron
una comision accidental para unificar el texto definitivo del Proyecto, cuyo informe fue
aprobado en la sesidn plenaria de las Camaras Legislativas los dias 12 y 19 de mayo de
1998, respectivamente.

Ahora bien, de conformidad con lo establecido en el articulo 166 de la Carta Politica, el
Gobierno contaba con seis dias para devolver con objeciones el proyecto de ley que se

revisa, puesto que consta de menos de veinte articulos.

El Presidente de la Republica actué dentro del término establecido en el citado precepto
constitucional, toda vez que en el expediente figura constancia de haber recibido Ia
Presidencia de la Republica el proyecto de ley el 3 de junio de 1998 y de haberlo devuelto

el dia 11 del mismo mes y afio, sin la correspondiente sancién.

Como quedd visto, el procedimiento del Congreso se ajusta a lo dispuesto por el articulo 167



de la Constitucién Politica, puesto que el proyecto parcialmente objetado volvié a las
Cédmaras para segundo debate, en el cual se acordé insistir en la constitucionalidad de sus

disposiciones.
Segunda.- Examen material

Corresponde a la Corte determinar, en primer lugar si la competencia de regulacién del
comercio internacional, constitucionalmente asignada al Presidente de la Republica por el
articulo 189, numeral 25 de la Carta, comporta para el Ejecutivo las competencias privativas
de: fijar gravdmenes a los exportadores como sujetos de una contribucién parafiscal (i); y, la

de determinar los sujetos retenedores de la cuota, en este caso los agentes exportadores (ii).

En segundo término, la Corte debera dilucidar si la competencia de determinacion del ente
administrador de la cuota y de las condiciones del contrato de administracion corresponde al

Ejecutivo o, por el contrario, al Congreso.

Finalmente, le corresponde a la Corporaciéon examinar si viola la igualdad la prevision
normativa que faculta al Fondo Nacional del Tabaco para recibir y canalizar recursos del
crédito interno y externo que suscriba el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el
fin de destinarlos al cumplimiento de los objetivos que le fija la ley que establece la cuota
de fomento tabacalero, asi como aportes e inversiones del Tesoro Nacional y de personas

naturales o juridicas, nacionales y extranjeras, para ese mismo fin.
Tercera.- El examen constitucional de las objeciones

En oportunidades anteriores esta Corporacién ha estudiado el tema de las contribuciones
parafiscales y su regulacién en la Constitucién de 1991. Ahora bien, resulta pertinente traer a
colacién el estudio que sobre esa tematica consigné en sentencia C-040 de 19931, con
ocasion de demanda ciudadana que cuestionaba la constitucionalidad de la cuota de fomento
panelero, puesto que en ella se refirid in extenso a las caracteristicas inherentes a una

contribucién parafiscal.

Ciertamente, en punto al examen de las objeciones de constitucionalidad planteadas por el

Ejecutivo a algunos elementos de la cuota de fomento tabacalero, es indispensable hacer



claridad acerca de la naturaleza y notas distintivas de una contribucién parafiscal, pues ello

permitird despejar los equivocos que las han originado.
“1. La parafiscalidad

Como es bien sabido, la categoria de ingresos parafiscales surge en Francia -a mediados del
presente siglo- cuando el entonces ministro Robert Schuman calific6 como parafiscales
algunos de los ingresos publicos que, a pesar de ser fruto de la soberania fiscal del Estado
contaban con ciertas y determinadas caracteristicas que los diferenciaban claramente de
otro tipo de ingresos, Los recursos parafiscales eran aquellos cobrados a una parte de la
poblacién, destinados especificamente a cubrir intereses del grupo gravado, que no

engrosaban el monto global del presupuesto nacional.

Posteriormente la teoria de la hacienda publica ha desarrollado prolificamente este concepto
y aunque las definiciones no son ciertamente univocas existe en todas ellas un
denominador comudn: se trata de una técnica de intervencién del Estado en la economia,
destinada a extraer ciertos recursos de un sector econémico, para ser invertidos en el
propio sector, al margen del presupuesto nacional. En suma, una caracteristica esencial de

los recursos parafiscales es su especial afectacion.

La doctrina ha coincidido también en diferenciar claramente a las contribuciones

parafiscales de categorias clasicas tales como: los impuestos y las tasas.

A diferencia de las tasas, las contribuciones parafiscales son obligatorias y no confieren al
ciudadano el derecho a exigir del Estado la prestacion de un servicio o la transferencia de un
bien. Se diferencias de este tipo de gravamenes, tanto en materia de sujeto pasivo del
tributo, cuanto que tienen una especial afectacion y no se destinan a las arcas generales

del tesoro publico.

La doctrina suele senalar que las contribuciones parafiscales se encuentran a medio camino
entre las tasas Yy los impuestos, dado que de una parte son fruto de la soberania fiscal del
Estado, son obligatorias, no guardan relacién directa ni inmediata con el beneficio otorgado
al contribuyente. Pero, de otro lado, se cobran sélo a un gremio o colectividad especifica y

se destinan a cubrir las necesidades o intereses de dicho gremio o comunidad.



Puesto que la definicién de lo parafiscal es aln tema de debate tanto en la doctrina nacional

como en la extranjera, conviene conocer la forma como ha llegado a nuestro medio.

En constancia escrita hecha a la Asamblea Nacional Constituyente, el Dr. Alfonso Palacio
Rudas propuso, la introduccién de contribuciones parafiscales en la Carta y trajo entonces a
cuento algunos antecedentes doctrinarios a saber:

“Maurice Duverger en su tratado de Hacienda Publica califica de parafiscales las exacciones
efectuadas sobre sus usuarios por ciertos organismos publicos o semipublicos, econdmicos o
sociales, para asegurar una financiaciéon auténoma <<En sintesis -agrega- la parafiscalidad
estd constituida por una serie de ‘impuestos corporativos’ que se perciben en provecho de
instituciones publicas o privadas, que tienen el caracter de colectividad>>. Para Duverger
las cuotas pagadas a la seguridad social constituye el ejemplo mas importante de esa clase
de recursos.

De otro lado el profesor Lucien Mehl en sus lecciones de Finanzas Publicas en la Universidad
de Burdeos, configura la siguiente definicion de las parafiscalidad: “las tasas parafiscales
son exacciones obligatorias, operadas en provecho de organismos publicos (distintos de las
colectividades territoriales) o de asociaciones de interés general, sobre sus usuarios o
aforados, por medio de los mismos organismos o de la administraciéon y que no integradas en
el Presupuesto General del Estado, se destinan a financiar ciertos gastos de dichos
organismos. Las tasas parafiscales han tenido un gran desarrollo, particularmente en
Francia desde 1940. La extension de la parafiscalidad ha sido tan considerable que el
legislador ha debido proceder a su ordenamiento. Pero a decir verdad, las definiciones
legales no engloban totalmente el concepto de parafiscalidad.”

El doctor Palacio Rudas, sefiala mas adelante que a su juicio, la definicion mas apropiada

para la debida comprensién del concepto, es la propuesta por el profesor J.E. Merigot, asi:

“La parafiscalidad es una técnica, en régimen estatal de intervencionismo econdmico y
social, tendiente a poner en marcha y hacerlos viables, una serie de recursos de afectacion
(destinacién especial), fuera del presupuesto, exigidos con autoridad, por cuenta de
drganos de la economia dirigida, de organizacion profesional o de provisidon social y que se
destinan a defender y estimular los intereses de tales entidades. Los recaudos pueden

verificarse directamente por las entidades beneficiadas o por las administraciones fiscales”.



Concluye afirmando que:

“La parafiscalidad y lo novedoso del concepto, es decir su caracter de imposicidon social vy
econdmica radican en la necesidad de hacer participar en ciertas funciones a los organismos
a los cuales son confiadas esas funciones, a los miembros que poseen intereses comunes
econdmicos, morales y espirituales, excluyendo otros miembros de la sociedad politica
general, para quienes el peso de la tributaciéon tradicional seria insoportable. Dado lo
anterior, la imposicién parafiscal exhibe una imagen de originalidad que no se involucra con

la del impuesto ni con la de la tasa.”?2

En un articulo, anexado a este expediente por el Dr. Francisco Eladio Gdmez Mejia, Marcel
Martin sefiala cémo la parafiscalidad es el conjunto de recaudos con caracter obligatorio, que
se cobran -y a su vez benefician- a organismos auténomos (publicos o privados) diferentes
del Estado y sus entes territoriales, y que cuentan con una especial afectacién, encaminada

a la realizacién de objetivos de tipo econdmico, profesional o social del grupo gravado.3

“La doctrina nacional ha hecho también algunos aportes sobre este tema y aunque no existe
aun una definiciéon univoca, si es posible deducir algunos elementos que nuestros autores

consideran esenciales para entender el concepto de parafiscalidad.

Para el profesor Juan Camilo Restrepo, los ingresos parafiscales son una institucién

intermedia entre tasa administrativa y el impuesto. Puesto que:

“Se trata de pagos que deben hacer los usuarios de ciertos organismos publicos o
semipublicos para asegurar el financiamiento de estas entidades de manera auténoma. Se
menciona como ejemplo mas comun las cotizaciones a la seguridad social o ciertos pagos a
organismos beneficiarios de estas tasas. La diferencia entre las tasas y los ingresos
parafiscales radica en que en las primeras se trata de una remuneracién por servicios
publicos administrativos prestados por los organismos estatales; en las segundas los
ingresos se establecen en provecho de organismos privados o publicos pero no encargados
de la prestacidn de servicios publicos administrativos propiamente dichos. En Colombia
tenemos un buen ejemplo de un ingreso parafiscal en la llamada retencién cafetera que
deben pagar los particulares (exportadores de café) y con el producido de la cual se nutren

los recursos del fondo nacional del café.”4



Por su parte, los doctores Carlos Lleras de la Fuente, Juan Manuel Charry, Carlos Adolfo

Arenas y Augusto Hernandez, definen las contribuciones parafiscales asi:

“Se entiende por contribuciones parafiscales aquellas tasas o aportes que, por ministerio de
la ley, determinados sectores econdémicos o sociales estan obligados a pagar a favor de un
ente publico o privado con el fin de que reviertan en beneficio de quienes hicieron la
contribucién, bien sea en la forma de servicios sociales, o bien mediante la aplicacién de

mecanismos de regulacidon econémica”.

“Al género de la ‘parafiscalidad’ corresponden las contribuciones destinadas, por ejemplo, a
prevision social, fondos forestales, bolsas de comercio, fomento agricola o ganadero, y el
bien conocido caso en Colombia del gravamen conocido como retencién cafetera, con el cual
los productores proveen al Fondo Nacional del Café de recursos que se destinan a la
proteccién y defensa de la industria cafetera y a la redistribucién del ingreso a través de
programas de desarrollo social y econédmico en las zonas cafeteras y otras actividades

afines”. 5

En escrito presentado a esta Corte, el Profesor Luis Carlos Sachica Aponte pone de presente

que:

“El concepto de recurso parafiscal se refiere a un mecanismo de financiacién auténoma de
actividades de interés publico o social, creado por ley, para dotarlo de coactividad respecto
de los contribuyentes que son, al tiempo, los exclusivos destinatarios a (sic) beneficiarios de

los servicios y operaciones de los organismos que gestionan los servicios asi financiados.”6

De igual manera la jurisprudencia nacional ha reconocido la existencia de un tipo de recursos
publicos a los cuales la ley les otorga una destinacidn especial y que pueden ser manejados

al margen del presupuesto nacional.

Resulta también pertinente recordar también la sentencia C-575 de 1992, de la que fue
ponente el H. M. Alejandro Martinez Caballero, en la que caracterizd los aportes destinados

por los empleadores a las Cajas de Compensacién Familiar como rentas de orden parafiscal,



para lo cual la Corporacion volvid a reiterar que las notas salientes de las rentas de este
tipo apuntan a los sujetos gravados, a los beneficiarios y a la destinacién especifica del

recaudo.

Ciertamente, en la oportunidad en cita, esta Corte dijo:

... las cotizaciones que los patronos realizan a las Cajas son aportes obligatorios que se
reinvierten en el sector. Su fundamento constitucional se encuentra hoy en el articulo 150
numeral 12 y en el 338 idem. Todos estos recursos son parafiscales, esto es, una afectacién

especial que no puede ser destinada a otras finalidades distintas a las previstas en la ley.

Como ya lo tiene establecido esta Corporacién, “la parafiscalidad hace relaciéon a unos
recursos extraidos en forma obligatoria de un sector econémico para ser reinvertidos en el

propio sector, con exclusion del resto de la sociedad...”5

18. No son impuestos porque no se imponen a todos los contribuyentes ni van a engrosar el
presupuesto de ninguna entidad publica bajo el principio de universalidad ni son distribuidos

por corporacién popular alguna.

Cuarta.- Analisis de las objeciones

* El cuestionamiento que recae sobre los exportadores de la hoja de tabaco, en tanto sujetos
de la cuota de fomento para la modernizacion y diversificacién del subsector tabacalero

(articulos 49. y 62.)

La Corte coincide con las Cdmaras Legislativas en considerar que lo acorde con la naturaleza
de la contribucién parafiscal es que la misma grave a las personas que se dedican a la
actividad que busca modernizarse y diversificarse con su establecimiento, en las distintas
fases de la cadena productiva y de comercializacién, bien para el mercado nacional o

internacional, pues ciertamente, los exportadores de la hoja de tabaco son también



beneficiarios del mejoramiento de la infraestructura de produccién de la misma.

Ya esta Corte ha indicado reiteradamente que es caracteristica inherente a un renta
parafiscal, el gravar a las personas a quienes son comunes los intereses que resultan del
mejoramiento y la modernizacion de la infraestructura del sector en el que desarrollan su
actividad, en este caso, la tabacalera y que, por tal razén, como grupo gravado, en

particular, resultan beneficiadas con la inversion de los ingresos que resultan de su recaudo.

Asi lo evidencian los fines a cuya obtencién se aplicaran los ingresos de la cuota de fomento
para la modernizacién y diversificacion del subsector tabacalero, los que de acuerdo al

articulo 79, son los siguientes:

A. Inversion en infraestructura fisica y social complementaria en las zonas tabacaleras, como
sistemas de pequefa irrigacion, reservorios de agua, electrificacion rural, mejoramiento de

vivienda rural, acueductos rurales.

B) Promocién de cooperativas de doble via, centros de acopio, cuyo objeto social sea

beneficiar a los productores y organizaciones de productores tabacaleros.

C) Investigacién, asistencia técnica, transferencia de tecnologia y capacitaciéon de los

productores de tabaco, para la modernizacién y diversificacién del cultivo
D) Programas de modernizacion y diversificacidn de la produccién en zona tabacalera.

E) Apoyo de programas de reforestaciéon y proteccién de microcuencas en las zonas
tabacaleras.

A. Apoyo de la comercializacion de tabaco y de otros productos de economia campesina, en
las zonas tabacaleras.



A. Los demds proyectos que por sugerencia y conveniencia, los productores de tabaco a
través de sus organizaciones crean necesarios para el mejoramiento del nivel de vida de los

cultivadores de tabaco, previa aprobacién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.”

Esta Corte coincide con la opinidn de la Vista Fiscal, en considerar que la interpretacién que
el Ejecutivo hace en el sentido de que su competencia constitucional para regular el
comercio exterior excluye la actividad exportadora del ambito de la competencia impositiva
del Congreso, carece de todo asidero constitucional pues, conduciria a la conclusion que, por
su absurdo debe desecharse, segun la cual al Congreso le estaria vedado gravar con
contribuciones parafiscales o con impuestos las actividades productivas cuando se orientan
hacia la exportacion.

Nada mas contrario a la teoria constitucional sobre el caracter representativo de los tributos.
Para ilustrar que tal interpretacién es constitucionalmente inaceptable, basta con sefialar que
el Congreso ha gravado la actividad de exportacion de petréleo y de oro, para tan solo citar
algunos ejemplos, si bien, no con contribuciones parafiscales, si con impuestos. La Corte
reitera que las decisiones de politica tributaria acerca de la actividad exportadora -que son
del entero resorte del Congreso de la Republica-, no quedan comprendidas, por obvias
razones, dentro de la competencia de regulaciéon del comercio exterior que el articulo 189,

numeral 25 de la Carta Politica asigna al Presidente de la Republica.

* Articulo 62. Objecidn a los Exportadores de la hoja de Tabaco, en cuanto se les asigna la

condicién de agentes retenedores de la Cuota.

A juicio de la Corte, la objecién que el Gobierno formula en relacién con el articulo 62, en
cuanto incluye a los exportadores de la hoja de tabaco como sujetos que deben recaudar la
renta parafiscal, junto con las compafias procesadoras y los comerciantes particulares
compradores de la hoja de tabaco, es infundada pues, en su sentir, tal regulacién, constituye,
por el contrario, pristina expresion de la competencia que, en materia de determinacion del
agente retenedor, le corresponde ejercer al Congreso determinando quienes seran los
agentes de retencidn del tributo que, como manifestacidon del deber de colaboracién que a
todos impone el articulo 95 de la Carta, cooperaran con la administracion tributaria en la
labor de recaudo de la renta parafiscal.



Coincide la Corte con las Cadmaras en considerar que la objecién presidencial confunde el
sujeto gravado, con el agente retenedor de la renta parafiscal. Respecto de ninguno de estos
elementos la facultad de regulacién del comercio exterior que al Presidente de la Republica
corresponde al tenor de lo preceptuado en el articulo 189-25 de la Carta, supone, en modo
alguno, restriccién a la atribucién que constitucionalmente corresponde en forma amplia al
Congreso de la Republica de acuerdo al articulo 150-12 ibidem, para imponer rentas
parafiscales y de regular normativamente, en las condiciones que fije la ley, todos sus
aspectos, incluyendo el relativo a la forma en que se efectuard su recaudo, que es

precisamente de lo que se ocupa el articulo 62 en estudio.

La objecidon no prospera. Asi habra de decidirse.

* Objecion a los articulos 82 y 112 en cuanto prevén que la administracion de la cuota para la
modernizacién y diversificacion del subsector tabacalero se contratara con “la Federacién

Nacional de Productores de Tabaco -Fedetabaco”.

* Objecion al paragrafo del articulo 82, en cuanto regulé en forma especifica las
particularidades del contrato de administracion del Fondo Nacional del Tabaco, al fijar el
plazo minimo del contrato, su contenido y la contraprestacion a favor de la entidad que se
contrata.

La Corporacién8 ha tenido oportunidad de consignar su pensamiento sobre estos aspectos, a
propdsito de ocasiones anteriores en las que, por estas mismas razones, se ha cuestionado el
alcance de la competencia que la Carta Politica confiere al Congreso, para fijar con caracter

excepcional contribuciones parafiscales.

Asi, las consideraciones que en Sentencia C-678 de 1998, de la que fue ponente el H. M.
Alfredo Beltran Sierra, la Corporacién consignd, resultan particularmente relevantes para
esclarecer la objecidén que el Gobierno formula a los articulos 82. y 112., en cuanto en ellos el
Congreso previd que la Federacion Nacional de Productores de Tabaco FEDETABACO o, en su

defecto, otra entidad sin animo de lucro lo suficientemente representativa del sector



tabacalero a nivel nacional, serd el contratista para el recaudo de la cuota de fomento
tabacalero.

Ciertamente, en la ocasion en cita, la Corte analizé estos temas a propoésito de acusacion
ciudadana que entonces planteaba analogos cuestionamientos a los que en el caso presente
originaron la objecién presidencial, en ese entonces, referidos al contrato de administracién y
recaudo de la cuota de fomento ganadero y lechero con la Federacion Colombiana de
Ganaderos -FEDEGAN, previsto en el articulo 72 de la Ley 89 de 1993, cuyo contenido

normativo, en lo esencial, es igual al del objetado articulo 82 sub-examine.

Por su pertinencia para el caso presente, a continuacion se transcriben:

“El articulo 150-12 de la Constitucién Politica faculta al Congreso para establecer

contribuciones parafiscales “...en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley”.

La norma citada faculta al Congreso para establecer por medio de leyes y excepcionalmente,
contribuciones parafiscales. En desarrollo de esta atribucién constitucional, fue expedido el
Decreto 111 de 1996, - Estatuto Organico del Presupuesto, cuyo articulo 29 establece
:"Articulo 29.- Son contribuciones parafiscales los gravdmenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Unico grupo social y econémico y se
utilizan para beneficio propio del sector. El manejo, administraciéon y ejecuciéon de estos
recursos se hard exclusivamente en forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
sélo al objeto previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que
resulten al cierre del ejercicio.

“Las contribuciones parafiscales administradas por los érganos que formen parte del
presupuesto general de la Nacién se incorporaran al presupuesto solamente para registrar la
estimacion de su cuantia y en capitulo separado de las rentas fiscales y su recaudo sera

efectuado por los 6rganos encargados de su administraciéon”.

Es abundante la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en las cuales se determinan las

caracteristicas esenciales de las contribuciones parafiscales, que son obligatorias, que



gravan Unicamente a un grupo, gremio o sector econémico, y que se destinan,

exclusivamente en beneficio de ese grupo.

Por otra parte, el articulo 29 del Decreto 111 de 1996 contempla dos formas de
administracion de los recursos parafiscales, a saber, los que se administran por particulares
en virtud de contratos que celebra la Nacidn (inciso primero) y los que se administran por los
érganos que forman parte del Presupuesto Nacional (inciso segundo), los primeros, es decir
los administrados por los particulares, no se incorporan en el presupuesto de la Nacién, al
paso que los segundos si se incorporan pero solo para registrar la estimacién de su cuantia y
en capitulo separado de las rentas fiscales. Por lo tanto, como ya lo ha sefialado esta
Corporacién, es principio esencial de la parafiscalidad, que sus rentas no hagan parte de los

ingresos corrientes de la Nacion.

En este orden de ideas, dada la naturaleza excepcional de los recursos parafiscales, cuando
el Congreso crea una renta de caracter parafiscal, debe sefalar su régimen, lo cual implica
que regule su administracién, recaudo e inversién, tanto mds, que su excepcionalidad no las
despoja de su naturaleza publica, por lo que es perfectamente valido que el legislador al
expedir la ley que las establece determine con todo detalle las condiciones, modalidades y

peculiaridades de esa administracion de recursos publicos por parte de los particulares.

En nuestro pais, el legislador por lo general, al establecer contribuciones de caracter
parafiscal, ha determinado la persona privada que se encargara de la administracién de los
recursos y de su recaudo. Asi, ademas de la Cuota de Fomento Ganadero y Lechero (Ley 89
de 1993), esta la Ley 272 de 1996 (Cuota de Fomento Porcino), la Ley 212 de 1995, por la
cual se establece la cuota de fomento algodonero, Ley 117 de 1994, por la cual se crea la

cuota de fomento agricola, entre otras.

Es mas, el concepto de autorizaciones de la Constitucion Politica de 1991 (art. 150-12) se
encontraba consagrado en la Constituciéon de 1886 en su articulo 76 numeral 11, en el cual
se otorgaba al Congreso la facultad para conceder autorizaciones al Gobierno para la
celebracién de contratos. Es asi, como bajo al vigencia de la Carta de 1886, se expidieron las
leyes 67 de 1983, 51 de 1966 y 101 de 1963, por medio de las cuales se modificaron unas
cuotas de fomento y se crearon unos fondos, se creé la cuota de fomento para el cultivo de

cereales y se cred la cuota de fomento arrocero, respectivamente, en todas ellas, el



legislador determiné la entidad privada con la cual habria de celebrarse el contrato

respectivo.

Por otra parte, ha de observarse por la Corte que, si conforme a lo dispuesto por el articulo
primero “Colombia es un Estado Social de Derecho”, organizado en forma “democratica,
participativa y pluralista”, ello impone, por principio, el derecho de todos a participar en los
asuntos que los afectan, razdén esta por la cual, en sentencia C-191 de 1996, esta
Corporacién expreso que conforme a la Carta Politica ha de exigirse “que las entidades que
manejan contribuciones parafiscales elijan a sus representantes y directivos por medios
democraticos, pues de esa manera se busca que “...todos los intereses que conforman el
sector gravado parafiscalmente se encuentren adecuadamente representados y puedan
incidir en la forma de manejo de tales recursos. En efecto -agreg6 la Corte- es necesario
recalcar que las contribuciones parafiscales son fruto de la soberania fiscal y son cobradas
coactivamente. Son pues obligatorias y no voluntarias pues ‘el sujeto gravado no puede
eximirse del deber de pagar la contribucidn’, rasgo que diferencia a estas contribuciones
parafiscales de las tasas y las acerca a la naturaleza juridica de los impuestos”. Por ello, “uno
de los mas viejos y clasicos principios del constitucionalismo es aquel de que no puede haber
impuesto sin representacion, que se concreta en la norma segun la cual solo los érganos
plurales de representacion popular pueden establecer impuestos (C.P. art. 338), por lo cual
resulta perfectamente congruente que se exijan mecanismos de representacion democratica
en la eleccién de los directivos de las entidades encargadas de manejar recursos
parafiscales” (Sent. C-191 del 8 de mayo de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero).

Asi las cosas, en relacién con el articulo 7 de la Ley 89 de 1993, aqui demandado, la Corte
Constitucional declarara su constitucionalidad, condicionada a la existencia de una real
estructura democratica de la Federaciéon Colombiana de Ganaderos, en cuanto por medio de
instrumentos efectivos, se garantice la participacion de todos los gravados con la cuota de
fomento ganadero y lechero cuya administracién y recaudo final se otorga por el Estado, en
virtud del contrato que con esa Federacién habra de celebrarse. Ello significa, entonces, que
si esa estructura democratica resultare inexistente, el contrato aludido careceria entonces de
soporte constitucional, por cuanto habria, en tal caso un objeto ilicito, por lo que la

exequibilidad, entonces habra de ser condicionada a este requisito.

Ciertamente, como lo destaca la citada providencia, un examen de la normatividad sobre la



conformacién y estructura de los fondos parafiscales existentes en el sector agropecuario,
arroja que las respectivas leyes que los crearon, determinan el ente que los habra de

administrar.

Asi pues, el Legislador ha dado estricta observancia a sus competencias, al regular en forma
especifica las particularidades del contrato de administracién del Fondo Nacional del Tabaco,
fijar el plazo minimo del contrato, su contenido y la contraprestacion a favor de la entidad

gue se contrata.

Ahora bien, conforme al articulo 150-99, el que exista la posibilidad de que el Legislador
hubiera optado por autorizar al Ejecutivo para celebrar el contrato de administracién del
Fondo, no es débice para que el Congreso, si asi lo decide, ejerza esta competencia que,

constitucionalmente le es propia, que fue lo que en este caso hizo.

De otra parte, igual salvedad a la que a propdsito del contrato de administracién de la cuota
de fomento lechero y ganadero hizo esta Corte en la ocasién ya citada, al referirse a su
contrato de administracion con FEDEGAN, hara la Corporacion en este caso, para preservar la
efectividad de los principios democratico y participativo, en cuya virtud, al igual que en el
anterior, se hace imperativo supeditar la constitucionalidad de la norma a la condicién de que
se garantice la estructura democratica en la Federacién Nacional de Productores de Tabaco-
FEDETABACO- o, en la entidad sin animo de lucro lo suficientemente representativa del
sector tabacalero a nivel nacional con la que, en defecto de la primera, el Gobierno
contratare la administracién y recaudo de la cuota de fomento tabacalero, de modo que se
permita a los gravados con la contribucidon parafiscal, su participacion efectiva en la

administraciéon y recaudo del citado gravamen parafiscal.

* Articulo 12

En lo atinente al articulo 12 del proyecto que establece que la Nacién podrd celebrar
contratos de empréstito externo e interno con destino al Fondo Nacional del Tabaco, v,
ademas, otorgar aportes con cargo al Tesoro Nacional con destino a dicho Fondo y que llevé
a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica a objetarlo por considerar que

“privilegia al sector tabacalero en detrimento de otros sectores agricolas que también tienen



gravamenes parafiscales”; esta Corporacion la considera también carente de fundamento,
pues, como bien lo anotan las Cdmaras legislativas en su insistencia, el articulo objetado en
modo alguno estd prohibiendo que los demds fondos parafiscales los reciban; por lo tanto, no

se esta violando el articulo 13 de la Constitucién como lo plantea el ejecutivo.

Asi mismo no existe ni auxilio ni donacion al sefialar el proyecto en su articulo 12 que el
Fondo Nacional del Tabaco puede recibir “aportes e inversiones del Tesoro Nacional”. Es por
el contrario, manifestacion clara de la actividad de fomento que ordena el articulo 334 de la

Constitucion.

Lo anterior lleva a esta Corporaciénl0 a reiterar, una vez mas, sus diversos
pronunciamientos en materia del derecho a la igualdad y sus concretas implicaciones, en los
que ha sefalado que este no se traduce en una igualdad mecanica y matematica sino en el
otorgamiento de un trato igual compatible con las diversas condiciones del sujeto; y que la
aplicacién efectiva de la igualdad en una determinada circunstancia no puede ignorar o
desconocer las exigencias propias de la diversidad de condiciones que afectan o caracterizan
a cada uno de los sujetos. Sin que ello sea en manera alguna 6bice para hacerlo objeto de

tratamiento igualitario.
Ha sefialado esta Corporacion:

“La igualdad designa un concepto relacional y no una cualidad. Es una relacién que se da al
menos entre dos personas, objetos o situaciones. Es siempre resultado de un juicio que recae
sobre una pluralidad de elementos, los “términos de comparacion”. Cudles sean éstos o las
caracteristicas que los distinguen, no es cosa dada por la realidad empirica sino determinada
por el sujeto, segln el punto de vista desde el cual lleva a cabo el juicio de igualdad. La
determinacion del punto de referencia, cominmente llamado tertium comparationis, para
establecer cuando una diferencia es relevante, es una determinacién libre mas no arbitraria,

y s6lo a partir de ella tiene sentido cualquier juicio de igualdad”.

“Sin embargo, el articulo 13 de la Constitucién no prescribe siempre un trato igual para todos
los sujetos del derecho, o destinatarios de las normas, siendo posible anudar a situaciones
distintas - entre ellas rasgos o circunstancias personales - diferentes consecuencias juridicas.
El derecho es, al mismo tiempo, un factor de diferenciacién y de igualacion. Opera mediante

la definicién de supuestos de hecho a los que se atribuyen consecuencias juridicas (derechos,



obligaciones, competencias, sanciones, etc.). Pero, los criterios relevantes para establecer
distinciones, no son indiferentes para el derecho. Algunos estdn expresamente proscritos por
la Constitucién y otros son especialmente invocados para promover la igualdad sustancial y

con ello el ideal de justicia contenido en el Predmbulol1l.

De otra parte, esta Corte ha tenido también ocasion de advertir que la vigencia del derecho a
la igualdad no excluye necesariamente dar un tratamiento diferente a sujetos colocados en

unas mismas condiciones, cuando exista motivo razonable que lo justifique. En efecto:

“Ese principio de la igualdad es objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los
iguales y de la diferencia entre los desiguales. Se supera asi el concepto de la igualdad de la
ley a partir de la generalidad abstracta, por el concepto de la generalidad concreta, que
concluye con el principio segln el cual no se permite regulacién diferente de supuestos
iguales o analogos y prescribe diferente normacién a supuestos distintos. Con este concepto
sélo se autoriza un trato diferente si estd razonablemente justificado. Se supera también, con

la igualdad material, el igualitarismo o simple igualdad matematica.

La igualdad material es la situacién objetiva concreta que prohibe la arbitrariedad.

El operador juridico, al aplicar la igualdad con un criterio objetivo, debe acudir a la técnica
del juicio de razonabilidad que, en palabras del tratadista italiano Mortati, “consiste en una
obra de cotejo entre hipdtesis normativas que requieren distintas operaciones ldgicas, desde
la individualizacion e interpretacién de las hipdtesis normativas mismas hasta la comparacion
entre ellas, desde la interpretacién de los contextos normativos que pueden repercutir, de un
modo u otro, sobre su alcance real, hasta la blisqueda de las eventuales disposiciones

constitucionales que especifiquen el principio de igualdad y su alcance”12
VII. DECISION

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

nombre del Pueblo y por mandato de la Constituciéon Nacional,

RESUELVE:



Declarar INFUNDADAS las objeciones de inconstitucionalidad formuladas por el Ejecutivo vy,
en consecuencia, declarar EXEQUIBLES, en los precisos aspectos examinados los articulos 42,
69, 82, 11 y 12 del Proyecto de Ley No. 47/97 Senado - 048/96 Camara “Por la cual se
establece la cuota de fomento para la modernizaciéon y diversificacién del subsector

tabacalero y se crea el Fondo Nacional del Tabaco.”

Cépiese, comuniquese al Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso, insértese

en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
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