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Centro de Estudios de Darecho de la Competendia

Bogota D;C., 18 de diciembre de 2016

Honorable Magistrado
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado Corte Constitucional

" Corte Constitucional de Colombia

Bogotad D.C.

Asunto:  Intervencién del CED.EC en el proceéo sobre la exequibilidad del articulo 5
(parcial) de la ley 1337 de 2009 y de los articulos 23, 25 y 33 (parciales)
delaley 9 de 1991 ’

Honorables Magistrados: .

José Hernan Muriel Ciceri, identificado con cédula de ciudadania No. 79.887.542 con
tarjeta profesional de abogado No. 108.351, me dirijo a usted en atencién a la
designacién que me hiciera el director del Centro de Estudios de Derecho de la-
Competencia - CEDEC, para presentar esta intervencién ante la Honorable Corte
Constitucional.

La intervencién se ocupa del analisis de exequibilidad de las normas materia de
impugnacién, como son, el articulo 5 (parcial) de laley 1337 de 2009 y los articulos 23,
25 y 33 (parciales) de la ley 9 de 1991. Con este objeto, se tematizara el examen de
constitucionalidad de las normas impugnadas en tres partes. En primer lugar, se
consideraran los cargos admitidos en la demanda y concretados en el auto del 1 de
noviembre del 2016 del sefior Magistrado Alejandro Linares Castillo ([A.).
Posteriormente, se realizar el analisis de los cargos (B.), finalizando con la solicitud de
exequibilidad de las normas impugnadas (C.).
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Al Los cargos admitidos en la demanda parte del expediente
D- 11703 se concretan en el auto del 1 de noviembre del 2016 del
senor Magistrado Alejandro Linares Cantillo?.

[. Primer cargo contra "el articulo 5 (parcial) de la Ley 1337" de
2009:

Por “violacién de la libertad de asociacién protegida por el articulo 38 de la
Constitucion”.

I1. Segundo cargo contra “el articulo 5 (parcial) de la Ley 1337" de
2009:

Por “desconocimiento "del prmmpm de unidad de materla establecido en el
articulo 158 de la Constitucién”. - .

Norma demandada: |
Inciso I, del articulo 5 de la Ley 1337 de 20092

“Bstablecer con cardcier permanénte'la contribucidn cafeterd definida en la Ley 1151, articule 25 del
24 de julio de 2007.” o S B :

.. Tercer cafgd' contra “Tos articulos 23, 25 y: 33 (parciales) de
o la Ley 9de 19917

I. Por v101a010n del pI‘lnClplO de imparcialidad del articulo 209 de 13 '
Constltucmn :
2. Por violacién del principio de eficacia de la funcién admzmstratwa _
del articulo 209 de la Constitucién. o
3. Por violacién del principio de libre competencia que radican en los -
articulos 333, 334 de la Constitucidn. :

L CE, Corte Constitucional de Colombia, (C. Const J, Exp D- 11703, del 1 de nowembre del 2016 Maglstrado ._ : '_: M

Alejandro Linares Cantillo.
2 Of. C.R., (C.R.), Ley 1337 de 2009, “Por medw de la cual la Repitblica de Colombza rmde hamena]e ) los

caﬁcultores colombianas y se dictan otras dtsposxcnones
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Normas demandadas (parciales) de la Ley 9 de 19913

i

“Articulo 23. El Comité Nacional de Cafeteros dictard las medidas conducentes o garantizar la
calidad de café de exportacién, gue serdn observadas por la Federacidn Nacional de Cafeteros y por
los exportadores privados. La Federacidn vigilard el cumplimiento de estos medidas y sus decisiones
serdan apelables ante el Comité Nacional de Cafeteros.”

“Articulo 25. Sin perjuicio de la libertad de exportacidn y con miras a estimular y facilitar la actividad
exportadora de cardcter permanente, todo exportador de cofé deberd registrarse como tal ante el
Incomex, o la institucion que asuma sus funciones, entidad que establecerd las calidades y los demds
requisitos minimos que los exportadores deberdn cumplir para obtener su inscripeidn como tales, oido
el concepto de la Federacién Nacional de Cafeieros de Colombia, segiin normas y criterios establecidos
por el Camité Nacional de Cafeteros.

El registro de exportadores estard exento de todo gravamen o derecho.

Pardgrafo 1° El concepio de la Federacién deberd darse dentra de un término no superior a 60 dias
calendario. En el evenlo de que tal concepto fuere desfavorable, lo Federacién estard oblignda o
explicar, por escrito, las razones de su decision, lo cual serd apelable ante el Comité Nacional de
Cafetercs. Si la explicacién no se diese, o ln federacidn se abstuviese de dar respuesta en el plazo
indicado, el interesado serd necesariamente incorporade al mencionado registro, si cumple con los
demds requisitos.

Pardgrafo 2°. Las personas naturales y juridicas residentes en Colombia podrdn realizar operaciones
de compraventa interna v externa de café y de procesamiento del grano. Igualmente sujetdndose a los
normas legales y a los procedimientos que establezea el Comité Nacional de Cafeteros, seleccionar
libremenie sus compradores.”

“Articulo 33. Autorizaciones contractuales y presupuestoles. Aulorizase al Gobierno Nacional para
celebrar los contratos y efectuar las apropiaciones y demds operaciones presupuestales gue se
requieran para dar cumplimiento a lo previsto en esta Ley y en las disposiciones que para su
efectividad se dicten. Los contratos, que para dar cumplimiento a esta Ley, celebre el Gobierno
Nacional con entidades piitblicas solamenite requerirdn la firma de las partes, el registro presupuestal
cuando o ello hubiere lugar, y su publicacion en el Diario Oficial, requisito que se entenderd cumplido
con la orden de publicacion impartida por el Gobierno Nocional. Las adiciones, prdrrogas o
modificaciones gue se introduzcen al contrato de administracidn del Fondo Nacional del Café y de
servicios que suscriba la Federacidn Nacional de Cafeteros con el Gobierno Nacional continuardn
sujetos a la revision del Consejo de Estade, del Congreso de la Reptiblica y a lo publicacion en el
Diario Oficial.” La “expresion "del Congreso de la Repiblica®, del inciso tercero del articulo 38 de la
Ley 9a. de 1981 " fue declarada mconstltucmnal por la Corte Constitucional mediante la sentencw. C-
449 de 19924,

3 Cf. C.R., Ley 9 de 1991, “Por ld cual se dictan normas generales a las que deberd, sujetarse el Gobierno
Nacional para regular los cambios infernacionales y se adoptan medidas complementamas
4 Cf. C. Const., sent. C-449/92. :




Ceniro de Estudios de Derecho de la Competencia

B. Analisis
LPrimer cargo contra "el articulo 5 (parcial) de la Ley 1337" de 2009:
Por "violacidn de la libertad de asociacion protegida por el articulo 38
de la Constitucién”,

El cargo se refiere a que el contenido del articulo 5 (parcial) de la Ley 1337 de
2009, correspondiente al inciso I de esta disposicién, vulnera la libertad de
asociacién protegida por el articulo 38 de la Constitucién.

El articulo 38 de la Constitucién establece:

“Articulo 38. Se garantiza el derecho de libre asociacion para el desarrollo de las distintas actividades
que las personas realizan en sociedad.”

1. Ambito de aplicacién del derecho fundamental

El constituyente, en el informe-ponencia para primer debate en plenaria® se
refiere al contenido del actual articulo 38 de la Constitucién, como una libertad
y un derecho de las personas para asociarse libremente.

La Corte Constitucional colombiana explica, concordantemente, en la sentencia

C-399/998, el alcance del derecho de asociacién del articulo 38 de la Constitucién:
l...] entendido como el resultante de la accidn concertada de varias personas que persiguen objetivos
comunes de vinculacién “para la realizacion de un designio colectivo™(1] -, es un derecho constitucional
reconocido por diversos tratados internacionales (Declaracién Universal de los Derechos Humanos,

art. 20-2 ; Pacto de Derechos Civiles y Politicos, art.22), que contiene en si mismo dos aspectos -

complementarios ;. uno pesitivo, - el derecho o asociarse-, y oiro negativo, - el derecho o no ser obligado
directa o indirectamente o formar parte de una asociacion determinada-, los cuales son elementos
del cuadro bdsico de lo libertad constitucional y garantizan en consecuencia ¢l respeto por la
autonomic de las personas. En ese orden de ideas, el primer aspecto del derecho de asociacion, - de
cardeter positivo- , puede ser deserito como la “facultad de toda persona para compromelerse con otras

en la realizacién de un proyecto colectivo, libremente coneertado, de cardcter social, cultural, politico, -
econémico, efe. o través de la conformacion de una estructura organizativa, reconocida por el

Estado”(2], capacitada para observar los requisitos y trdmites legales instituidos para el efecto y
operar en el dmbite juridics. El segundo, de cardcter negative, conlleva la focullad de todas las
personas de “ubstenerse « formar parie de una determinada asociacidn y la expresion del derecho

correlativo ¢ no ser obligado, -ni directa ni indirectamente o ello-, libertad que se encuentra protegida -

por los articulos 16y 38 de la Constitucion” [3]. Por consiguiente, constituye una violacion del derecho

de asociacién y en consecuencia una afrenta al derecho constitucional, forzar a las personas-a: -

5 Cf. Asamblea Nacional Constituyente, Constituyente, Diego Uribe Vargas, Informe-Poneneia para Primer. - . -
Debate en Plenaria, “Carta de Derechos, Garantias y Libertades”, Gacetd Constitucional (G. Const) nim.
82 del 25 de mayo de 1991, pagina 12; G. Const. nim. 128 del 15 de octubre de 1991 paﬁma 18 L

& Cf. C. Const., sent. C-399/99. B _ D




Centra de Estudios de Derecho de la Conpetencia

vincularse ¢ una determinada orgdnizacion, o hacer de tol vinculacién un elemenio necesario para
tener acceso a un derecho fundamental, - como el trabajo por ejemplo-, o condicionar los beneficios
que normalmente podrian lograrse sin lener necesariamente que asociarsef4], a lo existencia de un
vinculo obligatorio en este sentido. Es por ello que en virtud del aspecto negativo del derecho de
asociacién, surge a cargo del Estado lo misidn de evitar que al interior de la sociedad, las
organizaciones gue ostentan algiin tipo de preeminencia, costrifian a las personas a vincularse a una
organizacidn especifica, no solo porque el derecho de asociacion es un claro derecho “de libertad, cuya
garantic se funda en lo condicidn de voluntariedad{5]”, sino porque “la afiliacidn tanto como lo
pertenencia @ und asociacion, son actos voluntarios y libres, que dependen siempre v exclusivamente
de la decision de la persona”, [6] en virtud de su derecho a determinar libremenite sus propias opciones
vitales.” ’

Con base en lo anterior, el derecho de asociacién previsto en el articulo 38 de la
Constitucidn, configura una libertad y un derecho de toda persona a asociarse 'y
a no ser obligado a formar parte de una asociacién. Pieroth y Schlink se refieren
a que el derecho de asociacién como derecho individual de libertad, de forma
equivalente al contenido del articulo 38 de la Constitucidn, contiene el ingreso,
la participacidn, la permanencia, el no formar parte asi como el retirarse de una
asociacion?,

En particular, el contenido del inciso I del articulo 5 de la Ley 1337 de 20009, se

divige a “fefstablecer con cardcter permanente la contribucién cafetera definida

en la Ley 1151, articulo 25 del 24 de julio de 2007”. La contribucidén cafetera, de
conformidad con la primera frase del articulo 25 de la Ley 1151 de 2007, estd “a
cargo de los productores de café, destinada al Fondo Nacional del Café, con el

propdésito prioritario de mantener el ingreso cofetero de acuerdo a los objetivos

previstos que dieron origen al citado Fondo.”

’,

La naturaleza juridica de esta contribucién, como  resalta la Corte

Constitucional, es el de una renta parafiscal (C-840/03)8, que es una “categoria

auténoma dentro de los gravdmenes o coniribuciones que puede imponer el

Estado” (C-308/94)8, los recursos publicos alli generados, son parte del Fondo

Nacional del Café, cuya administracién es encomendada a la Federacién -
Nacional de Cafeteros mediante un contrato de administracién (C-308/94), y los -

destinatarios ltimos de estos recursos son los caficultores!®. Ademais, las
inversiones del Fondo son ‘“destinadas a mantener el ‘equilibrio social 'y
econdmico de la poblacién radicada en zonas cafeteras™ escuelas, hospitales y

puestos de salud, caminos, acueductos, redes eléctricas, redes telefonicas, etc.”, (G- :

152/97) 11,

7 Cf. Pieroth, Bodo/ Schlink Bernhard Grundrechie, Staatsrecht II, CF Miiller, pag. 184.
8 Cf. C. Canst., sent. C-840/03. .

2Cf. C, Const., sent. C-308/94.

10 Cf. C. Const., sent. C-840/93, -

1 Of C. Const., sent. C-152/97.: .
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En especial, la “destinacién exclusiva en favor del grupo, gremio o sector que
tributa los recursos parafiscales, no impide que se beneficien personas que no
pertenecen a é1”. De esta forma es realizable la aplicacién en las zonas cafeteras
del pais, de “un criterio de solidaridad social” (C-152/97)'2, (C-167/14)13, el cual
es amparado constitucionalmente en el articulo 1, al definir a Colombia como un
Estado social de derecho v en la clausula general de competencia del articulo 150
{C-138/12) en armonia con el articulo 338 de la Constitucién (C-840/03).

En el origen y proceso legislativo de la norma demandada se constata, que “las
ideas y objetivos del legislador histérico™® para "fefstablecer con cardcter
permanente la contribucién cafetera’™®, se dirigen a brindar al caficultor la
garantia de compra del grano de café, con ‘certidumbre”, “estabilidad” y
‘predictibilidad”, a través de su acceso efectivo a la comercializacién del café “al
mejor precio del mercado”, trasladando a él, “lo totalidad del precio de su
producto” , con la consecuente realizacién de los fines del Fondo para los
cafeteros, las zonas cafeteras y el café colombiano. 17

Por su parte, la denominacién de la Ley 1337 de 2009 establece, que rinde
homenaje a los caficultores colombianos y dicta otras disposiciones, y sus
articulos, tales como el 1, referente al homenaje que realiza la Nacién en los
ochenta afos de creada la Federacién Nacional de Cafeteros, y el b, referente al
establecimiento permanente de la contribucién cafetera, son componentes que
forman una unidad arménica con conexién internal®,

En el analisis hermenéutico de la norma demandada, tienen lugar, los prin'cipios
de unidad constitucional y de concordancia practica, derivados del tenor de la
primera frase del articulo 241 de la Constitucion, que confia la guarda y la

12 Cf. C. Const., sent, C-152/97.

13 Cf. Respecto a esta dimensién de las contmbucmnes parafiscales y su remisién a la sent. C- 152/97 Corte
Constitucional de Colombia, sent. C-167/14, pie de pagina ntim. 12.

 Of. C, Const,, sent. C-133/12; ademds, sent. C-487/00.

35 Cf. Mawrer, Hartmut, Staaisrecht I, Verlag C.H.Beck, 2003 pig. 20, 21,

18 (f C.R., Ponerncia para primer debate al Proyecto de Ley (P.L.) 202/07 Senado Gaceta del Congreso
(¢.C.) 297, 30.’05/2008 Ponencia para segundo debate al P.L. 202/07 Senado, .C. 775, 10/:11/2008; Ponencia
para segundo debate al P.1. 248/08 Camara del 2 de junio de 2009, 202 de 2007 Senado, G.C. 434 del
05/06/20089.

17 (f C.R., Ponencia para primer debate al P.L. 202/07 Senado, G.C. 297, 30/05/2008; Ponencia para..

segundo debate al P.L. 202/07 Senado, G.C. 775, 10/11/2008; Ponencia para segundo debate al P.1., 248/08
Cémara del 2 de Junio de 2008, 202 de 2007 Senado, G.C. 434 del 05/06/2009
18 Cf, C. Const., sent. C-817/11, C-782/01, C-147/15.
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integridad de ésta a la Corte Constitucional. Con base en ello, la interpretacién
debe ser realizarse (C-535/12)19 en: '

“un todo armdnico y coherente, por oposicién a una interpretacién aislada o contradicioria de las
disposiciones que la iniegran. Lo que manda este principio [de unidad constitucional] es que la
Constitucion sea vista v entendida como una unidad, como un sistema con sentido légice y, por tanio,
que sus disposiciones no sean abordadas a partir de una visidn puramente individualista de sus
textos. En cuanto al principio de armonizacion, el mismo implica la mutua delimitacién de los bienes
contrapuestos, mediante la concordancia prdctica de las respectivas normas constitucionales, de
manera que se garantice a todas ellus su mdximo nivel de eficacia y efectividadf13]. Es normal que,
por su condicién de normas de textura abierta, las disposiciones constitucionales puedan verse en
situacion de tensién reciproca, al momento de su aplicacidn e interpretacién. Por ello, se haee necesario
que los mismas sean armonizadas y puesius en concordancia los unas con las ofras para logmr su
optimizacién, cuando las circunsiancias asi lo exijanf{14}”

2. Constitucionalidad de la norma demandada

En consecuencia, la norma demandada no infringe el Ambito de aplicacién y
proteccién del articulo 38 de la Constitucién sobre el derecho de asociacidn,
tampoco existe una colisidn de principios o derechos constitucionales®. Toda vez
que el inciso I del articulo 5 de la Ley 1337 de 2009, no obliga de forma directa o
indirecta a alguna persona a asociarse o a no formar parte de una asociacion.
Tampoco el origen de la norma, su tenor literal, la sistematica y teleologia,
afectan o se dirigen a afectar o a realizar una intromisién indebida en el derecho
constitucional de asociacién, sino al establecimiento con cardcter permanente la -
contribucién cafetera definida en el articulo 25 de la Ley 1151 de 2007, que tiene
un contenido y finalidad distinta, asi como encuentra fundamento en los
articulos 1 y 150 de la misma Constitucién. Por ello, la norma demandada en
este cargo, debe ser declarada exequible. ,

19 Of. C. Const., sent. C-535/12.
20 Cf, Alexy, Robert Teoria de los Derechos Fundamentales Centrcs de Estudios Constltucmnales 1993

pig. B0y 51gu1entes
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11.8egundo cargo contra “el articulo 5 (parcial) de la Ley 1337" de 2009:
Por "desconocimiento del principio de unidad de materia establecido
en el articulo 158 de la Constitucion™.

1. Origen de la norma
1.1. Trémite en el Senado de la Republica

Al examinar el origen de la norma se constata, que el proyecto de ley 202 de 2007
del Senado de la Republica?, se dirige a que la Republica de Colombia rinda
homenaje a los caficultores colombianos y el dictar otras disposiciones. Con este
objetivo, la exposicién de motivos, resalta las raices histéricas de la caficultura
en Colombia, de los caficultores colombianos, asi como de los instrumentos de
proteccién y fomento de los caficultores en el pais??
El contenido del “articulo 5 (parcial) de la Ley 1337" de 2009, que corresponde al
inciso I de esta norma, no estaba previsto en el Proyecto de Ley originario. Tal
como indica la ponencia para primer debate al proyecto de ley 202 de 200723, se
incorpora la estipulacién de dar permanencia a la “contribucidn cafetera”,
mediante un pliego de modificaciones, remitiéndose alli, al articulo 21 de la Ley
1151 de 2007, asi:

“Articulo 5° Nuevo. Establecer con cardcter permanente lo contribucién cafetera definida en lo Ley
1151, articulo 21 del 25 de julio de 2007.”

" La ponencia para primer debate en el Senado, considera como un homenaje a los

caficultores colombianos el dar “un cardcier permanente o la contrzbuczon
cafetera”, Como razones de ese cardcter permanente expresa:

“ofrecer a los cafeteros la certidumbre gue esta no dependerd de los cambios periddicos de leyes como

el Plan Nacional de Desarrollo y la Ley del Presupuesto General de la Nacidn. La importancia de la '

contribucién cafetera radica en que permite proveer al productor los servicios y bienes piblicos
colectivos bdsicos para darle competitividad internacional al sector y mejorar lus condiciones de vida.
de mds de 2 millones de personas que dependen de este cultivo a nivel nacional.” '

Dentro de los componentes de la contribucion cafetera que 13 ponencna denomma
“bienes priblicos colectivos de los cafeteros”, se resalta ' T

“la garantia de compra en cerca de 500 puntos en todo el pats que le permzte a la mst;tucwnahdad :

tener presencia en toda la geografia cofetera y poder cumplir los-compromisos. mzernaczonales de

comercializacién de una manera consistente y fiable. Esta garcmtza de compra e permzte al caf;cultor,_

21 Cf C.R., P.1L. .20'2107 del S8enado, G. C 589 del 22/11/2007.
22 Cf. C.R., P.L. 202/07 del Senads, G.C. 589 del 22/11/2007. i SR
25 Cf. C.R., Ponencia para primeyr debate al P.L. 202/07 Senado, G.c. 297 30!05/2008 :
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acceder a lo comercializacion de su producto, al mejor precio de mercado y sin limite de cantidad,
situacién muy distinia o lo que sucede en oiras economlias cafeteras en las cuales los producitores
quedan a merced de multinacionales comercializadoras que no les trasladan la totalidad del precio
de su producte” “la existencia de la contribucidn permite ofrecer a los caficultores colombianos
servicios prioritarics para su sostenibilidad como la extensién rural, lo investigacidn cientifica y la
transferencia de tecnologia. Estos son bienes piblicos que recogen el conocimiento sin el cual, o se
tendria una caficuliura vigorosa, competitiva y con futuro.” “los recursos de la contribucidn cafetera
son fundamentales para proveer servicios come lo promocidn internacional del cofé de Colombia. Al
respecto, es bien conocido que el Café de Colombia, desde el punto de vista de costos, no podria
competir eon los cafés baratos del resto del mundo, particularmente con los cafés de Brasil y Vietnam.
Parg que el mercado esté dispuesto a pagar lo que vale lo calidad del café de Colombia, es necesario
h gue la reconozed. Sin mercadeo y publicidad y sin las campafias institucionales, los consumidores
finales no tendrian esa conciencia.” “Finalmente, los recursos de la contribucidn permiten impulsar el
desarrollo social y el bienestar en las zonas cafeterns. Sin ella, no exisiirian los Programas de
Seguridad Social en Salud, ni los programas de climentacicn, ni los programas de vias, o mucho
menos los programas de educacion.”
“De alli la importancia de la contribucién vy de la necesidad de que a iravés de lo dispuesio en esta ley
se genere la certidumbre, predictibilidad y estabilidad que los caficultores necesitan.”

Respecto a la viabilidad fiscal y conclusién del proyecto con las disposiciones
incluidas en el pliego de modificaciones la ponencia-establecio:

“2. Viabilidad fiscal Del andlisis realizado antericrmente de las formas propuestas pora rendir
homenaje a los caficultores colombianos, pudiendo ser cubiertos con los presupuestos habituales de
las diferentes entidades piiblicas, toda vez que hacen parte de sus funciones permanentes para las
cuales cuentan con suficiente disponidbilidad presupuestal; asi mismo para lo ejecucion de estas
iniciativas sélo se requiere incorporarlas a los planes de accidn respectivos atendiendo a los ciclos de
ploneacidn misional v presupuestal. Por lo anterior, se considera que este proyecto de ley cumple
satisfactoriamente con lo dispuesio en la Ley 819 de 2003, por la cual se dictan normas orgdnicos en
materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

Ne obstante, paralelamente o la presentacidn del proyecto se ha solicitade por parte del autor del
proyecto al Ministerio de Hacienda y Crédito Puiblico el conceplo previsto en el articulo 7° de la Ley
819 mencionada. 8. Conclusién De acuerdo con este efemplo de vida y teniendo en cuenta gue lg
Constitucion Politica dispone, en st articulo 150 numeral 15, que corresponde al Congreso de la
Repiblica de Colombia conceder honores publicos a los ciudadanos o grupos organizados de
ciudadanos que sirvan o aporten o lo patria, y al no tener la iniciativa efectos fiscales negativos, se
propone a esta Corporacién que se rinda homenaje desarrollando un reconocimiento nacional, en los
términos del presente proyecto de ley.”

De conformidad con la ponencia para segundo debate al Proyecto de Ley 202 de
2007 Senado, el texto definitivo aprobado en primer debate en la Comisién
Segunda Constitucional Permanente del Senado de Republica en cuanto al
establecimiento con cardcter permanente de la contribucién cafetera en mencidn,
es el mismo del pliego de modificaciones:24

“Artfculo 5°. Establecer con cardcter permanente la contribucidn cafeterd deﬁﬁida en la Ley 1151,
articulo 21 del 25 de julio de 2007."

' Ponencia para segundo debate al P.L. 202/07 Senado, G.C. 776, 10/11/2008.
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A este articulo 5, con base én las observaciones dadas en el primer debate se
incluyé por el Senado, un pardgrafo que nohace parte de la presente demanda
de inconstitucionalidad?,

La ponencia resalta, al mismo tiempo, que las:

“I...} observaciones que fueron acogidas y se establecid un texto definitivo sin cambiar la esencia de la
iniciativa legislativa y tal como lo expone el autor, lu finalidad del proyecio es que la Repilblica de
Colombia rinda homenaje a los caficultores colombianos.”

Estas observaciones formuladas en el primer debate, no incluyen alguna respecto
al contenido del inciso I del articulo 5 del Proyecto de Ley.

1.2. Tramite en la Camara de Representantes

FEn la Cédmara de Representantes, la ponencia para segundo debate al Proyecto
de Ley 248 de 2008 Camara, 202 de 2007 Senado?$, considera también establecer
“con cardcter permanente la contribucion cafetera definida en la Ley 1151, '
articulo 21 del 25 de julio de 2007”. La argumentacién y fundamentacién del
establecimiento permanente de la contribucién cafetera dada en la ponencia ante
la CAmara de Representantes, coincide en su contenido con la prevista en la
ponencia para primer debate al proyecto de ley 202 de 2007 en el Senado?7,

Respecto a la viabilidad fiscal la ponehcia establece:

“Viabilidad fiscal Del andlisis realizado planteado desde el debaie en S:é'nado éabre las farinas

propuestas para rendir homenaje a los caficultores colombianoes, pudiendo ser cublertos con los -~

presupuestos habituales de las diferenies entidades publicas, ioda vez que hacen parte de sus
funciones permanentes para las cuales cuentan con suficiente disponibilidad presupuestal; asi mismo

para lo ejecucidn de estas iniciativas sélo se requiere incorporarlas o los planes de accién respectivos -

atendiendo a los ciclos de planeacién misional y presupuesial. Por lo anterior, se considera que este

proyecto de ley cumple saiisfactoriamente con lo dispuesto en la Ley 818 de 2003, por la cual se dictan, -

normas orgdnicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones. No obstante, paralelamente a la presentacion del proyecto se ha solicitado por parte del
autor del proyecto al Ministerio de Hactenda y Crédito Piblico el concepto previsto en el articulo 7° de
la Ley 819 mencionada.”

Con todo, en el texto propuesto para segundo debate en la Comisién Segunda de
la Camara, v luego de considerar “los correspondiente debates en Senado y en

% Articulo 5, Ley 1337 de 2009, “PARAGRAFO. Encirguese a Radio Television Nacional de Colombia, con
la colaboracion de la Federacién Nocional de Cafeteros de Colombia, la produccion y emisidn de un.
documental gue recoja la historia de la tradicidn caficultora en Colombia.”
26 Cf. C.R., Ponencia para segundo debate al P.L. 248/08 Cdmara del 2 de junio de 2009, 202 de 2007 Senado, :

G.C. 434 del 05/06/2009, :
¥ CE CR; Ponenma para primer éebate al P.I.: 202/07 Senado, G.C. 297, 30/05/2008.
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Comisién Segunda de la Cdmara de Representantes”, se realiza una correcclén
de “redaccién” sobre el articulo citado de la Ley 1151, en el sentido de modificar
la remisién al articulo 25 de esta Ley, en lugar del articulo 21, de la siguiente
forma: 28

"Articulo 5°. Modificado. Establecer con cardcter permanente la contribucién cafetera deﬁnida en la
Ley 1151, artieulo 25 del 25 de julio de 2007."

1.8. Informe de conciliacién

El Informe de Conciliacién al Proyecto de Ley 202 de 2007 Senado, 248 de 2008
Camara?, establece en el articulo 5 del texto conciliado, un pardgrafo y el
siguiente inciso: '

“Articulo 5°. Fstablecer con cardcter permanente la contribucion cafetera definida en la Ley 1151,
articulo 25 del 24 de julio de 2007."

El actual inciso I del articilo 5 de la Ley 1337 de 2009, establece como
permanente la contribucién cafetera. Esta contribucién estd definida en el
articulo 25 de la Ley 1151 de 2007, que modificé el contenido del incise I del
articulo 63 de la Ley 788 de 2002, en este sentido:

“ARTICULO 25. El inciso 1o del articulo 63 de la Ley 788 de 2002 quedard ast: “Establézcase una
contribucion eafetera, a cargo de los productores de café, destinada al Fondo Nacional del Café, con
el propésito prioritario de mantener el ingreso cafetero de acuerdo a los objetivos previsios que dieron
origen ol citado Fondo. Cuando el precio representativo del café suave colombiano supere los 0.60

centavos de délar por Hbra exportada (7S$0.60), la contribucion mdxima serd de 6 centavos de délar .
por libra (U830.06) de café suave colombiano que se exporte. En ningtin case la contribucidn serd ©

inferior a 2 ctvs de délar por libra (US30.02) de cofé que se exporte.”

28 COf, C.R., Ponencia para segundo debate al P.L. 248/08 Camara del 2 de junio de 2009, 202 de 2007 Senado,.
G.C. 434 del 05/06/2009. _

2 Of, (R, Informe de Coneiliacién al P.L. 202/07 Senado, 248 de 2008 Camara, G.C. 527, 532 del
18/06/2009. : . .
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2. El principio de unidad de materia

El cargo respecto al contenido del actual inciso I del articulo 5 de la Ley 1337 de
2009, se refieve, al “desconocimiento del principio de unidad de materia
establecido en el articulo 158 de la Constitucion”.

2.1, El articulo 158 de la Constitucidn y la jurisprudencia de 1a
Corte Constitucional

El tenor del articulo 158 de la Constitucién establece que:

“Articulo 158. Todo provecio de ley debe referirse @ una misma materia v serdn inadmisibles las
disposiciones o modificaciones gue no se relacionen con ello. El Presidente de la respectiva comisidn
rechazard las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero sus decisiones serdn apelables ante
la misma comisién. La ley que sea objeto de reforma parcial se publicard en un solo texto gue incorpore
las modificaciones aprobadas.”

La Corte Constitucional colombiana se refiere en la sentencia C-263/1630 en
consideracién al contenido del articulo 158 en unidn con el del articulo 169 de la
Constitucién y el desarrollo jurisprudencial, a los siguientes componentes del
principio de unidad de materia:

“La Constitucidn recoge el principio de unidad de materia en sus articulos 158 y 169. La primera

disposicién sefiala gue “Todo proyecto de ley debe referirse a una misma maoteria’, y que “serdn’
inadmisibles las disposiciones o modificaciones gue ne se rélacionen con ella”, en lanto que el segundo’

precepto indica que “El titulo de las leyes deberd corresponder precisamente a su conlenido™ Kl
principio asi enunciado proviene del articulo 77 de la Constitucién de 1886 gue tuvo como finalidad
el logro de una “sistematizacién racienal en la larea legislativa”, capuz de impedir sorpresas,

desarrollos inconsultos o la incorporacidn de contenidos gue no hubiesen surtido el iframite del
proyecto, ¢ fin de aquilatar el proceso de produceidn normativa ¢ partir de la definicién de cjes
temdticos, alrededor de los cuales giren las distintas disposiciones integradoras del cuerpo de la ley(3]. -

El principio de unidad de materia también busca consolidar un criterio de orden en el desarrollo de
la actividad legislative que, o su vez, redunde en coherencia, transparencia, mayor facilidad en la
interpretacidn, asi como en la observancia de la seguridod juridica. La coherencia persigue dotar al
proceso legislativo de un hilo conductor que le confiera sentido a la produccisn normative adopiado
bajo la forma de ley, mediante la evitacidn de distorsiones que le resien orden y seriedad o la labor

del Congreso de la Repiblica ¥, en cuanto o la fransparencia, se trata de evitar la incorporacién :

inopinada o subrepticia de iniciativas desligadas de los materias que permiten estructurar el debate
legislativo [4]. De estas consideraciones, tan reiteradas por la Corporacién, importa destacar lo

indispensable existencia de un eje central que torne viable lo arménica articulacidn de todos los-
componentes de la ley, en forma tal que, cuando sea expedida, la precision y coherencia de sus distintas
prescripeiones facilite el entendimiento de los compmxamzentos prescrztos la zdentlﬁcacwn de sus-.

destinatarios, su consulta y cumplimiento [5].
La necesaria existencia de un eje ceniral, que articule el proyecto y la ley produczda lamzta las

posibilidades de configuracidn normativa del legislador, que debero:preocaparsepor deﬁmr, desdeel’ '

30 Of. C. Const., sent. C-263/16.
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titulo mismo de la ley, cudl ha de ser la materia que fendrdn cabal desarrollo en el articulade y por
regular la temdtica de la ley procurando establecer una relacion interna entre sus diversos contenidos
[6]. Aungue el principio de unidad de materia comporta limitacién de las foculiades configurativas
correspondientes ol legislador, no se puede perder de vista gue, traténdose de la actividoad de
produccion normaiiva confioda al Congresé de la Reptiblica, resulta insoslayable ln consideracidn del
principio democrdtico, cuya mayor importancia ha subrayado la jurisprudencia constifucional, en
cuanto valor fundante del Esiado, pues un entendimiento extremado de la unidad material podric
afectarlo, al punto de imprimirle una inconveniente rigidez al debate, a las variaciones de los texios o
a las nuevas propuestas{7]. El aleance del principio de unidad de materia no puede medirse, entonces,
al margen de la incidencia del principio democrdtico gue lo modera imponiéndole, en primer término,
una comprension amplia de la expresicn “materia”, dé tal manera que ella comprenda “diversos temas
cuyo limite es ln coherencia que lo ldgica y la téeniea juridica suponen”[8], de donde surge que la
unidad de materia no equivale a una “simplicidad temdtica”, por obra de la cual la ley dnicamente
pudierc referirse a un solo tema”(9], ya que el proyecio de ley o la ley misma puede aludir a una
pluralidad de contenidos, siempre que entre ellos haye una relacidén de conexidad que los una,
haciéndolos pertenecer al documento normative como partes propias y en node extrafias o gjenas al
efe temdtico que sirve de elemento articulador. Asi pues, los diversos contenidos han de contar con un
niicleo rector que les sea comiln v los vincule entre si de manera objetiva y razonable, sin que quepa
exigir una relacién directa o estrecha, sino un vinculo perceptible que combine la indispensable
unidad de materia con las exigencias del principio democrdtico, por definicidn refiido con la
interpretacion rigido, absoluta o estricia de lo que debe tenerse por “materia” del proyecto o de la ley
[10]. Se concilia asi lo impuesto por los articulos 158y 169 de la Carta con lo que proviene del principio
democrdtico, en razén del cual se ha indicado que la fucultad de configuracion gue asiste al legislador
comprende tanto la decisidn acerca del contenido de los preceptos legales, como la posibilidad de
otorgaries un orden que, ademds de organizarlos, los disponga de tal modo gue resulte fdcil establecer
las relaciones existentes entre ellos [11]. En este orden de ideas, ha sido aceptado que el contenido
inicial de un proyecto de ley pueda ser aumentado o disminuido durante los debales y que, incluso los
temas sean susceplibles de ser adicionados, merced ¢ la introduccidn de materias ausentes en la
iniciativa, pero, en todo caso, relacionadas con los contenidos presentes desde el principio en el
respectivo proyecto, pues de otro modo se le restaria flexibilidad al debate que, justamente, propicica el
cambio pasible de traducirse en agregades, supresiones o reformulaciones reconducibles al nicleo del .
proyecto o a sus ejes temdticos previamente definidos{12]. La flexibilidad con la cual debe entenderse
y aplicarse el prinecipio de unidad de materia proviene de la incidencia del prineipio democrdtica e
influye en lo intensidad con que deba adelantarse el control de constitucionalidad. En efecto, el
mencionado control no puede ser rigido, puesto que lHevado al extremo el comentado principio,
eualguier disposicidn que no guarde estrecha relacién con lo materia regulada en lo ley tendria que
ser declarada inconstitucional, lo que, por exagerado, demanda una morigeracidn en el ejercicio de
las compelencias asignadas a esta Corte, que conduzca o un contrel menos riguroso y de eanformidad
con el cual solo las regulaciones totalmente ajenas a la materia regulada serion contrarias ol principio
de unidad de maleria gue, asi, se pondria o salvo de una interpretacion tan absoluta que diera al
traste con el principio democrdticof13]. El control de constitucionalidad destinado o verificar el
acatamiento o lo desatencién del principio de unidad de materia es, por lo tanto, un conirel flexible,
de baja intensidad vy conducente a la identificacién de alguna conexidad enire la materia regulada y
los preceptos objeto de acusacién, aunque tal vinculo no fuera directo o estrecho[14]. Dentro de estos
pardmetros el demandante estd llamado a identificar lao materia de la ley y aguellos contenidos
privados de relacidn con esa materia, de modo gue al juez lambién se le planiee la identificacidn de .
los ejes temdticos y la necesidad de comprobar si, razonable y objetivamente, hay conexidad enire los
ejes y las disposiciones tachadas de inconstitucionalidad, o si esa predicada conexidad no existe [15].7

“

Respecto a los criterios de conexidad temdtica, causal, teleoldgica y sistematica
en la existencia de unidad de materia, la sentencia C-147/1531 sintetizo:

 2LCE. C. Const, gent: C-147/15,
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[...] En efecto, segtin la jurisprudencia constitucional, “la conexidad temdtica puede definirse como la
vinculacion objetiva y razonable entre la materia o el asunio general sobre el que verse una ley y la
materia o el asunto sobre el que versa concretamente una dispesicidn suya particular” (58], [..]

La relacién causal comporta identidad entre una ley y cada una de sus disposiciones en lo referente a
los motivos que dieron lugar o su expedicidn, de manera que “los razones de la expedicidn de la ley
sean las mismas que dan lugar a la consagracidn de cada uno de sus articulos en particular, dentra
del contexto de la posihle complejidad temdtica de la ley” [53]. [...] La conexidad teleoldgica “consiste
en la identidad de objetivos perseguidos por la ley vista en su conjunto general y cada una de sus
disposiciones en particular”, de donde se desprende que “la ley como unidad y coda una de sus
disposiciones en particular deben dirigirse o alcanzar un mismo designio o designios, nuevamente
dentro del contexto de la posible complejidad temdiica de la ley” [54]. [...] [Lia conexidad sistemdtica
“suede ser entendida como la relacién existente entre todas v cada una de las disposiciones de la ley,
que hace que todas constituyan un cuerpo ordenado que responde ¢ una racionalidad interna” (56].”

[
La sentencia C-571/12, se refiere ademas a qued?:

“...J De acuerdo con la reiterada jurisprudencia constitucional ol respecto, el principio de unidad de
materia ho de entenderse v aplicarse de forma amplia y deferente. [23] Cuando lo Constitucidn
Politica establece que todo proyecto de ley debe referirse a wuno misma materia y que serdn
inadmisibles las disposiciones o modificaciones gue no se relacionen con ella {ort. 158, CP), no impuso
una camisa de fuerza al legislador. Bused racionalizar el procedimiento legislative, impidiendo que
se incluya en una ley uno norma que no tuviese relacidn alguna con la materia o asuntos que el
Congreso haya decidido tratar. En otras palobras, el objeto del principio de unidad de materia no es
ebligar al Legislador a expedir leyes que trafen una iinico euestidn, y que sélo contengan normas
referentes a aguella. El estdndar es el contrario. Lo que busca el principto de unidad de materio es
evitar que haya normas que carezcan de todo tipo de relacion o conexion con los asuntos que hayon
sido abordados por el legislador en la ley de que se trate. No se trafa por tanto, de lo unidad y
uniformidad cerrada y estricta de los temas de las leyes, sino evitar normas que clara y evidentemente
no se relacionen con el proyecto de ley que se tramita. Es una de las reglas de procedimiento que busca
evitar que a los leyes se les incorporen disposiciones que no tengan nada gue ver con la cuesiion
legisiada. Como lo ha seficlado la Corte refiriéndose @ la extensa jurisprudencia al respecto, el
principio democrético estd en juego en estos casos, pues se engafia a la democracia al tratar de pasar
textos ajenos al objeto de la ley en deliberacion. [24]”

Asimismo, la sentencia C-133/12 dispuso33:

"8.3. 1...] la exigencic de gue en toda ley debe existir correspondencia légica enire el iitulo y su
contenido normativo, asi como también, una relacidn de conexidad interna entre las distintus normas
que let integran. Con ello, la propic Constitucién Politica le estd fijando al Congreso dos condiciones
especificas para el ejercicio de la funcién legislativa: (i) definir con preeisidn, desde el mismo titulo
del proyecio, cudles habrdn de ser lus materias de que se va o ocupar ol expedir la ley, v,
simulidneamente, (i) mantener una esiricta relacidn interna, desde una perspectiva sustancial, entre
las normas que hardn parte de la ley, de manera que exista entre ellas coherencia tematica y una clara
correspondencia ldgica con la materia general de la misma, resultando inadmisibles las
modificacianes respecto de las cuales no sea posible establecer esq relacion de conexidad[l].
Consecuencia de tales condiciones, seric, entonces, que el Congreso actiia-en contravia del principio” -
constitucional de unidad de materia, “cuando incluye cdnones especificos que, o bien [nof encajan

2 Cf. C. Const., sent. C-571/12. _
33 Cf, C. Const., sent. C-133/12; adem4s, seht. C-487/00.
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dentro del iftuls que delimite lo materia objeto de legislacion, o bien no guardan relacidn interna con
el contenido global del articulade” [2]” [..]] "3.5. Conforme con lo dicho, el principio de unidad de
materia actiia, entonces, como un limite al gjercicio del poder de configuracién normativd de gue es
titular el Congrese de la Repitblica, en cuanto le impone al debate legislativo una medida de orden, y
al mismo tiempo, como un pardmetro de control de las leyes, en el entendido que una vez surtido el
proceso legislative, las mismas pueden ser sometidas ol juicio de inconstitucionalidad con el fin de
verificar el cumplimiento de la aludida regla constitucional. 3.6. Ahora bien, sin desconracer el
importante papel que estd llamado o cumplir el principio de unidad de materia en el desarrollo de la
funcidn legislativa, esta Corporacién viene afirmado que, para efectos de darle estricta aplicacidn al
referido principio, es necesario ponderar, por una parie, el aleance constitucional a él reconocido v,
por la otra, el amplio margen de configuracion politica que, en virtud del principic democrdtico y lo
cldusula general de competencia, también la propia Carta le otorga al Congreso para regular las
distintas materias de ley. En ese contexio, lo ha manifestado la Corte, el principio de unidad de
materia “no puede marejarse como un concepto rigido o de interpretacidn restrictiva, de manera que
sobrepuse su verdadera finalidad o distraiga su objetivo, y termine por obsteculizar el trabajo
legislativo haciéndolo del todo nugatorio” [9]. 3.7. Acorde con ial criterio, lo jurisprudencia ho
sostenido que la unidad de materia “no significa simplicidad temdtica” [10], de tal suerte que se
piense, erréneamente, que un proyecto de ley, o la ley en si misma, solo puede referirse a un mismo o
inico tema. A juicio de la Corporacidn, la expresidn “materia”, a que hace referencia el articulo 158
Superior, debe entenderse desde una perspectiva amplia y global, de forma tal que “permitu
comprender diversos femas cuyo limite, es la coherencia que la ldgica y la téenica juridica suponen
para valorar el procesa de formacidn de la ley”[11]. Ello, sobre la base de considerar que lo que prohibe
la Constitucion es que no se relacionen los temas de un articulo y la materia de la ley, esto es, que se
incluvan en el texto legal medidas que no apunien a un misme fin; aspeclo éste que, en todo caso, no
tiene por qué comprometer la atribucion constitucional reconocida ol legislador para “determinar el
contenido de las normas que expide de lo manera que considere mds conveniente y acorde con los
objetivos de politica piblica que lo guian” 8.8, Asi, dentro del propésito de respetar el amplio margen,
de configuracién politica reconocido al Congreso para hacer las leyes, esta Corperacisn ha precisado
que resulta constitucionalmente admisible, desde el punto de visia del principio de unidad de materia,
que un proyecto de ley pueda tener diversos contenidos temdticos, “siempre y cuando los mismos se
relacionen entre si v éstos a su vez con la materia de la ley” [12]. 3.9. En punto o este wilfimo aspecio,
la hermenéutica constitucional también ha dejado sentado que la relacién de conexidad interna no
tiene que ser directa ni estrecha, razén por lo cual se puede manifestar de distinias formas, pudiendo
ser de tipo causal, temdtica, sisiemdtica o teleoldgica f13]." '

Por su parte, en el afio 1993, la sentencia C-025/9334 establecid: .

“43. La interpretocion del principio de unidad de materia no puede rebasar su finalidad y terminar
por anular el principia democrdtico, significativamente de mayor entidad como valor fundanie del
Estado Colombiano. Solomente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de conexidad causal,

teleolégica, temdtica o sistémica con la maoleria dominante de la misma, deben rechazarse como '

inadmisibles si estdn incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la

ley. Andtase que el iérmino "materia”, para esios efectas, se toma en una acepeidn amplia, comprensiva

de varios asuntos que tienen en ella su necesario referente.”

3 Cf. C. Const., sent. C-025/93.
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2.2.  Hlnumeral 15 del articulo 150 de la Constitucién v la
jurisprudencia de la Corte Constitucional

Tanto la ponencia debatida en el Senado de la Repuablica para primer debate al
proyecto de Ley 202 de 2007, como la ponencia en la Cadmara de Representantes
para segundo debate al Proyecto de Ley 248 de la Camara y 202 de 2007
Senado,® se refieren al fundamento normativo constitucional del numeral 15 del
articulo 150 de la Constitucién

“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellos ejerce lus siguientes
funciones: [...] "15. Decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado servicics a la patria.”

La Corte Constitucional en la sentencia C-817/11 dispuso respecto a la
naturaleza juridica de las leyes de honores:36

vz 1. La naturaleza juridica de las leyes de honores se funda en el reconocimiento estatal a personas,
hechos o instituciones que merecen ser destocados publicamente, en rozén de promouver
significativamente, valores que interesan a la Constitucién. Como lo ha previsto lo Corte, las
disposiciones contenidas en dichas normas “.. exaltan valores humanos gue por su ascendencia ante
la comunidad, han sido considerades como ejemplo vivo de grandeza, nobleza, hidalguia y buen vivir,
¥ por ello se les pone como ejemplo ante la posteridad{20]

17.2. Contrario a como sucede con la actividad legislative ordinaria del Congreso, las leyes de honores
carecen de cardcter general y abstracto, agotdndose en su expedicidn de manera subjetiva y concreta,
respecto de lo persona, situacién o institucion objeto de exaltacién, En términes de la jurisprudencia
reiterada, “felsta clase de leyes, debe anotarse, producen efectos particulares sin contenido normative
de cardcter abstracio. Desde el punto de vista maierial, no crean, extinguen o modifican situaciones
Jjuridicas objetivas y genercles que le son propias a la naturaleza de lo ley, pués simplemente se limitan
a regular situaciones de orden subjetivo o singulares, cuyo alcance es dnicamente la situacidn concreta
deserita en lo norma, sin que sean aplicables indefinidamente o una multiplicidad de hipdiesis o
casos. | | Fstas leyes se limitan entonces, como lo dice el articulo 150, numeral 15 de la Constitucion
vigente, @ “decretar honores a los ciudadanss que hayan prestado servicios a lu patria”y de manera
alguna pueden desprenderse de su contenido, efectos contrarios a su origen, o interpreiaciones
diversas que se aparten del sentido de la ley. "{21] 17.3. El legislador puede adopiar diversas acciores
para exaltar o asociar o la Nacién a la persona, situacion u organizacidn objeto del decreto de honores,
de manera tal que las categorias avaladas por la Corte solo tienen cardeter enunciative. Con todo, es
factible identificar tres modalidades recurrentes de leyes de honores, a saber (i) leyes que rinden
homenaje a ciudadonos; (ii) leyes gue celebran aniversarios de municipios colombianos; v (1ii) leyes
gue se celebran aniversarios de instituciones educativas, de valor cultural, arquitectdnico o, en
general, otros aniversarios. Las leyes de honores esidn someiidas a los limites constitucionales propios
de las demds normas que produce el legislador. En especial, estas leyes no pueden servir de
instrumento para desconocer las reglas superiores y orgdnicas en materia presupuestal, violar la
prohibicién contenida en el articulo 136-4 C.P. en materia de donaciones u ofros auxilios ¢ favor de
personas o entidades, ni como se explicard en mayor detelle en apartado siguiente, para desconocer
libertades constitucionales, como aquellas relacionadas con el cardeter laico del Estado. Asi, sefiala
lo jurisprudencia analizada que la atribucion del Congreso de decretar honores “... debe ser ejercida

% Cf. O.R., Ponencia para primer debate al P.L. 202/07 Senado, G.C. 297' 30/(}5/2008 Ponericia pajﬁa.'
segundo debate al P.L. 248/08 Cdmara del 2 de junio de 2009, 202 de 20{)7 Senado G.C. 434 del 05/06/2009
36 Cf. Corte Constitucional, sent, C-817/11. S .
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por el Congreso dé lo Repiiblica deniro de pardmetros de prudencia, proporcionalidad y razonabilidad
y con respeto de los preceptos constitucionales, puesto que de lo contrario daria lugar a situaciones
contradictorias v.gr. cuando se pretende exallar & quien no es digno de reconocimiento, con las
consabidas repercusiones que en la conciencia colectiva y en moral administrolive puede ocasionar
tal determinacicn. De la misma manera, cree la Corte que los decretos de honores gque expide el
legislador no pueden convertirse en un pretexto para otorgar gracias, dddivas o favores personales a
cargo del erario pidblico, ni para ordenar gasto piblico con desconocimiento del reparto de
competencias existente entre la Nacidn y los municipios."[22]"

En el afio 2001, la sentencia C-782/01,37 sobre esta temdatica determiné:

“5.1.2. La Ley objeto de estudio tampoco desconoce el principio de unidad normativa en materia
legislativa, tal y como lo consagra el articulo 158 Superior, pues es clara la vinculacion que existe
entre el deseo de exaltar lo memoria del ex General Gustave Roja Pinilla y la realizacidn de una serie
de obras en su honor, pues esta es, en tltimas, lo manera como se logra el objeto perseguido por la Ley
809 de 2000. Sin embargo, no puede olvidarse que este tipo de disposiciones, denominadas leyes de
honores, “producen efectos particulares sin contenido normativo de cardeter abstracto’[50]. Asi, desde
el punto de vista material, tales leyes no crean, extinguen o modifican situaciones juridicos objetivas
y generales que son propias a su naturaleza “pues simplemente se limitan o regulor situaciones
singulares, cuyo alcance es Unicamente la situacién concreia deseriia en la norma, sin gue sean
aplicables indefinidamente a una multiplicidad de hipétesis o casos™[51].”

En afio 1993, la sentencia C-057/9338 dispuso en el caso en concreto:

or...] la ley de honores se hace en forma abstracta iy las personas o quienes se debe exaliar, si es por el
sentido literal y gramatical del texto del proyecto, permanecerion en el anonimato. Mas por sobre estas
consideraciones de cardeter exegético habran de prevalecer las de Indole prdctico que consulte la
realidad de las cosas v de la vida naecional, que reflejan un sentimiente teldrico altamente arraigado
en nuestro pueblo, es decir que el Congreso quiso exaltar el advenimiento de los 450 afios de fundacién '
del Municipio de Marmato y hacerle un justo recanocimiento al mismo, sefilando ademds que rinde
homenaje a sus fundadores y-a quienes han centribuido o su grandeza, aunque esto titimo se exprese -
de manera impersonal sin efeciuar individualizaciones.”

En especial, la Corte Constitucional en la sentencia C-554/16%° estableci6:

2 10. Finalmente tampoco se evidencia que la demanda contenida en el expediente D-11343, sobre la
violacién del articulo 4° de la Ley 1767 de 2015 tenga argumentos suficientes, certeros y elaros, yo que
no explica el demandante porqué razén el establecer que la Curia Arzobispal y la Sociedad de
Nazarenos de Tunja tengan la capacidad de “gestionar” y de “garantizar” el rescate la tradicidn
cultural y religiosa de la Semana Sanio en Tunja vulnera la Constitucién. Coma se explicd en este
caso el demandante solo indica gue se viola el articulo 169 de la C.P porgué se estd aprobando una
ley de honores y porque no hay una correspondencia entre el iitulo y la ley, pero no do argumentos, ni
razones de tipo constitucional para explicar porque la Ley 1767 de 2015 en su articulo 4° establece
una ley de hanores[40] v de hacerlo porque motivo esto seria inconstitucional. "

87 Cf. C. Const., sent, C-782/01.
38 Cf. C. Const., sent. C-057/33.
83 Of. C. Const., sent. C-554/16,
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3.  Constitucionalidad del inciso I del articulo 5 de la Ley 1337 de
2009

Teniendo presente lo indicado con anterioridad, la norma demandada, articulo 5
(parcial) de la Ley 1337 de 2009, que corresponde al inciso I de esa disposicién,
debe en el presente cargo ser declarada exequible, por las siguientes razones:

1.Respecto al prineipio de unidad de materia, previsto en el articulo 1568 en
armonia con el articulo 169 de la Constitucién, la norma contenida en el
incigo I del articulo 5 de la Ley 1337 de 2009, conserva el hilo conductor
del Proyecto de Ley, v de la misma Ley sancionada,*® [pfor medio de lo
cual la Republica de Colombia rinde homenaje a los caficuliores
colombianos y se dictan otras disposiciones”.

ji.l.a norma demandada, es una disposicidn que, incorporada en pliego de
modificaciones, fue considerada en la materia*! objeto de la Ley, al inicio
del debate legislativo y en su desarrollo*? 43

i1i.La creacién de la contribucién cafetera, estd indicada en la exposicion de

motivos del Proyecto de Ley.** Asimismo, se presentaron en el proceso

legislativots de forma puntual, “las ideas y objetivos del legislador

histérico™€ para "felstablecer con cardcter permanente la contribucion

cafetera”47, ante el Congreso de la Republica, lo que se verifica, en la

ponencia para primer debate ante el Senado, asf como en la ponencia para

segundo debate ante la Camara de Representantes. De ello se puede
resaltar; el propédsito del legislador de brindar4s:

= Certidumbre a la garantia de compra del grano de café al caficultor

en el territorio colombiano, y el acceso del caficultor a la

40 Cf. Corte Constitucional, sent. C-263/186.

41 Cf, C. Const., sent. C-133/12,

£ CF. Corte Constitucional, sent. C-263/16.

43 f, C.R., Ponencia para primer debate al P.L. 9(}9 de 2007 Senado, G.C. 297, 30/05/2008; Ponenma para

segundo debate al P.L. 248 de 2008 Cédmara del 2 de junio de 2009, 202 de 2007 Senado, G.C. 434 del - G

05/06/2009,

“ Cf, C.R., P.L. 202 de 2007 del Senado, G.C. 5389 del 22/11/2007.
45 Cf. Corte Constitucional, sent. C-263/16. .

46 Of. Maurer, Hartmut, Verlag C.H.Beck, 2003, pig. 20, 21.

41 Cf. C.R., Ponencia para primer debate al P.Ii. 202 de 2007 Senade, G.C. 297, 30.’05!2008 Ponenma para' o -

segundo debate al P.L. 202 de 2007 Senado, G.C. 775, 10/11/2008; Ponencia para segundo debate al P.L.
248 de 2008 Camara del 2 de junio de 2009, 202 de 2007 Senado, G.C. 434 del 05/06/2009. el

48 Cf, Ponencia para primer debate al P.Iv. 202 dé 2007 Senado, G.C. 297, 30/056/2008, Ponenmd pari segundo .

debate al P.L. 248 de 2008 Camara del 2 de junio da 2009, 202 de 2007 Senado, G.C. 434 del 05/06.’2009
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comercializacién del café “al mejor precio del mercado”, trasladando a
&1, “la totalidad del precio de su producto”.
*» FEl mejoramiento de las condiciones de vida de las personas que
dependen del cultivo de café en el pais.
» La continuidad de la prestacién de “servicios prioritarios para su
sostenibilidad como la extensidn rural, la investigacién cientifica y la
transferencia de tecnologia.”
»  Competitividad internacional,. mercadeo y publicidad del café
colombiano por razén de su calidad, en comparacién con “cafés baratos™
de otras latitudes.
= Desarrollo social y bienestar con programas de “alimentacion”,
“vias”y “educacién”, en las zonas cafeteras del pais.
n  "[Clertidumbre, predictibilidad vy estabilidad”, en la compra del
grano de café.
iv.En cada una de las CAmaras se debatié el contenido de la actual Ley 1337
de 2009, vy en particular, el “Establecer con cardcter permanente la
contribucién cafetera definida en la Ley 11517 de 2009,

v.A continuacidon la adecuada correccion de la redaccion de la norma,
realizada por la Cdmara de Representantes, respecto a la remisién al
articulo 25 de la Ley 1151 de 2007, en lugar del articulo 21 de esta Ley,
atendié a la esencia de la disposicién del Proyecto de Ley. 49 Esta correccién e
fue considerada debidamente, en el informe de conciliaciéon al Proyectode - - . -
Ley, en el sentido actual del inciso I del articulo 5 de la ey 1337 de 2009, "
respecto a: “Establecer con cardcter permanente. la contribucion cafetera
definida en la Ley 1151, articulo 25 del 24 de julio de 2007.59 Eg éste ¢l
significado que adecuadamente, conforme a su naturaleza aquHI‘lO la
norma’! en el proceso legislativo®2. Lo

vi.Del contenido de la Ley 1337 de 2009 y de su correspondl_ent i proceso
legislativo se comprueba, que existe una vinculacién ob;etwa' y razonab
entre la materia y finalidad de rendir un homenaje a Zos s

4 Cf, C.R., Ponencia para segundo debate al P. L ‘)48 de 2008 Camara del 2 de ]um de
Senado, GC 434 del 05/06/2009. I

8 (f Informe de Conciliacién ai P.L. 202 de 2007 Senado
18/06/2009.
81 Cf. Maurer, Hartmut, Verlag C.H. Beck 2003 pag 20 21
# Cf, C. Const., sent. C-263/16; Congreso de la Repubhca de Colombla :
92/11/2007; Ponencia para primer. debate al P‘L 2 1 L
segundo debate al P.L. 202/07 Senado; G. 775, 10/ Var:
Cémara del 2 de junio de 2009, 1202/07; Senaéo ’G o 434 del {)5!06/2009 nfor

202/07 Senado, 24808 Can_q_
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colombianos”, que se efectiia como indica el articulo 1 de la esta Ley, “al
cumplir ochenta anios de creada la Federacion Nacional de Cafeteros”, con
la disposicién contenida en el inciso I del articulo 5, referente a:
“Establecer con cardcter permanente la contribucion cafetera definida en
la Ley 1151, articulo 25 del 24 de julio de 2007” (conexidad tematica). 53

La Federacién Nacional de Cafeteros, como explico la Corte Constitucional
en la sentencia (C-308/94), es una “persong juridica de derecho privado”,
que administra los recursos publicos que integran el Fondo Nacional del
Café. 54 Componente esencial de estos recursos, son el producto de
contribuciones parafiscales,55 como lo es en este caso, la contribucidn
cafetera definida en la Ley 1151 de 2007. Los recursos del Fondo Nacional
del Café, conforme a su naturaleza, no hacen parte de los ingresos
corrientes de la Nacién y no puede “ddrseles destinacién diferente a la
prevista en las leyes que establecen las fuentes de financiacion del referido
Fondo” 56 Concordantemente, el tenor literal del articulo 25 dela Ley 11561
de 200757, delimita la contribucién cafetera, al “propésito prioritario de
mantener el ingreso cafetero de acuerdo a los objetivos previstos que dieron
origen al citado Fondo”.

viil.Ello es arménico con lo establecido por la Corte Constitucional en la

sentencia (C-308/94) segin la cual, “los recursos puiblicos provenientes de
contribuciones parafiscales con los cuales se constituyd el Fondo Nacional
del Café, constituyen un patrimonio afectado por disposicion del legislador
al cumplimiento de unas finalidades especificas, como son la proteccién,
defensa y fomento de la indusiria cafetera.” Asimismo, la norma
demandada y su {fundamentacién en el proceso legislativo es acorde con
los pardmetros de la sentencia (C-152/97)%8, reiterada por la sentencia (C-
167/14), que aclara, el como “flja destinacidn exclusiva en fuvor del grupo,
gremio o sector que tributa los recursos parafiscales, no impide que se
beneficien personas que no pertenecen o él. Es lo que ocurre con luas
inversiones del Fondo Nacional del Café destinadas a mantener el

5 Cf. C.
5 Cf. C.
5 Cf. C.
3 Cf. G,

Const., sent. C-147/15,
Const., sent. C-308/94.
Const., sent. C-308/94.,
Const,, sent. C-308/94.

57 Cf. C.R., Ley 1151 de 2007, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010%, esta
disposicién modificé el inciso I del articule 83 de la Ley 788 de 2002, "Por la cual se expiden normas en
materia tributaria y penal del orden nacional y territorial; y se dictan otras disposiciones”, modificatoria del
articulo 19 de la Ley 9de 1981, “Por la cual se dictan normas generales a lus que deberd sujetarse el Gobierno
Nacional para regular los cambios internacionales y se adoptan medidas complementarias”

88 Cf. C. Const., sent. C-152/97.
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"equilibrio social y econémico de la poblacién radicada en zonas cafeteras™
escuelas, hospitales y puestos de salud, caminos, acueductos, redes
eléciricas, redes telefénicas, efc.” Concordantemente, los recursos
derivados de la eontribucién cafetera, se aplican a través “de un criterio de

solidaridad social”.

ix.FEn este sentido, el cardcter permanente de la contribucién cafetera
concretado a través del inciso I del articule 5 de la Ley 1337 de 2009,
permite la eficacia de un Estado social de derecho, previsto en el articulo
1 de la Constitucién, a través de la proteccién del equilibrio social y
econémico de los caficultores y personas de las zonas cafeteras (C-152/97,
C-167/14), en garantia de la integridad y supremacia de la Constitucién
en el sentido del articulo 241 de la Constitucion.

x.Asimismo, estd presente una identidad entre la Ley 1337 de 2009 y la
disposicién demandada, respecto a los motivos que dieron origen a su
expedicién (conexidad causal), asi como con los “objetivos perseguides por
la ley” para la consecucién de un mismo fin {conexidad teleoldgica). % De
modo que el inciso I del articule 5 de la Ley 1337 de 2009, es un
componente arménico de un cuerpo normativo dotado de racionalidad

interna (conexidad sistematica).50

xi.El inciso I del articulo 5 de la Ley 1337 de 2009, como componente
arménico de una ley proferida con base en el numeral 15 del articulo 150
de 1a Constitucidn, realiza manifiestamente un reconocimientos! “g los
caficultores colombianos™?2 con ‘“efectos particulares sin contenido
normativo de cardcier abstracto”3, al establecer con cariacter permanente
la contribucién cafetera prevista “en la Ley 11561, articulo 26 del 24 de julio
de 2007"8+ La conexién interna entre estos dos componentes, permite la
realizacién efectiva del objeto de la Ley 1337 de 2009.65 Ksta norma, tal
como se deriva del contenido de la ponencia para primer debate en el
Senado de la Reptublica y de la ponencia para segundo debate en la
Camara de Representantes, no vulnera normas juridicas superiores y
orgdnicas en materia presupuestal, asi como es expedida dentro de los

39 Cf. C. Const., sent. C-147/15.

8 Cf. C. Const,., sent. C-147/15.

81 Cf. Corte Constitucional, sent. C-817/11.

62 Cf. C. Const., sent. C-057/93

8 Cf. C. Const., sent. C-817/11, C-782/01.

64 CGf. C. Const., sent. C-782/01.

85 3f, C. Const., sent. C-817/11, C-782/01, C-1477/15.
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pardmetros “de prudencia, proporcionalidad y razonabilidad y con respeto
de los preceptos constitucionales™® y no extingue, las demés competencias
establecidas por el constituyente en el articulo 150 de la Constitucién®?,

xii.La norma demandada, no solamente estd en armonia con los articulos 158,
169y 150 de Ia Constitucidn, sino que también compatibiliza su contenido,
con el articulo 1 de la Constitucién, el cual instituye a Colombia como un
“estado social de derecho”basado en "en el respeto de la dignidad humana,
en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.”

xiti.De esta forma se constata, que el contenido de la disposicion demandada,
es un componente armonico del eje central de la Ley de rendir homenaje
a los caficultores colombianos, que tiene relacidn con su materia%® y

asuntos a tratarés,

xiv.La disposicién que establece de forma permanente la contribucién
cafetera, considerd de forma coherente y transparente, el procedimiento
legislativo en ambas Camaras del Congreso de la Reptblica, con base en
el principio democratico y la clausula general de competencia prevista en
el articulo 150 de la Constitucidn. 70

xv.Esta norma demandada dispone en particular, de una relacién de
conexidad interna’ temaAtica, causal, teleolégica y sistematica, con la
materia de la Ley 1337 de 2009, atendiendo debidamente™ al principio de
unidad de materia como medida de orden establecida por la

Constitueion™,.

xvi.Consecuentemente, la norma impugnada es exequible, al atender de
forma integral, el principio de unidad de materia previsto en la
Constitucién y el correspondiente desarrollo jurisprudencial de la Corte

Constitucional.

86 Cf. C. Const., sent. C-817/11,

67 Cf. C. Const., sent. C-263/18.

83 Cf, C. Const., sent. C-133/12.

8 Cf. C. Const., sent. C-571/12,

70 Gf. C. Const., sent. C-263/16.

7L Cf. C. Const., sent. C-133/12. _

72 Cf. C. Const., sent. C-263/16, C-147/15, C-133/12, C-025/93.
73 Cf. C. Const., sent, C-133/12.
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III.Tercer cargo contra "los articulos 23, 25 y 33 (parciales) de la Ley 9 de
1981”

n Por violacién del principio de imparcialidad del articulo 209 de la
Constitucion.

. Por violacidn del principio de eficacia de la funcién administrativa
del articulo 209 de la Constitucion.

] Por violacidn del principio de libre competencia que radican en los
articulos 333, 334 de la Constitucion.

1. Origen de la norma
1.1. Tréamite en el Senado de la Repiblica

El contenido de los articulos 23 y 25 de la Ley 9 de 1991 no estaban en el Proyecto
‘de Ley originario nimero 63 de 1990 del Senado de la Repiiblica, no obstante,
estos articulos, asi como el contenido actual del articulo 33, fueron debidamente
establecidos dentro del tramite del debate legislativo con la participacién de
ambas Camaras del Congreso de la Republica.

El articulo 22 del Proyecto de Ley 63/9074 establecia:

“dutorizaciones contractuales y presupuestales. Autorizase al Gobierno Nacional para celebrar
contratos y efectuar apropiacicnes y demds operaciones presupuestales que se requieran para dar
cumplimiento a lo previsto en esta ley y en las disposiciones que para su efectividad se dicten. Los
contratos, que para dar cumplimienta a esta ley celebre el Gobierno Nacional con entidades piblicas
o la Federacién Nacional de Cafeteros solumente requeriran la firma de las parées, el registro
presupuesial cuando a ello hublere lugar, ¥ su publicacién en el Diario Oficial, requisito que se
entenderd cumplido con lg orden de publicacién impartida por el Gobierno Nacional.”

La exposicién de motivos al respecto establece:

“El proyecto incluye unas autarizaciones al Gobierno para celebrar contratos y efectuar las
apropiaciones presupuestales, y demds operaciones que en esta maleria se requieran, para dar
cumplimiento ¢ las normas de la ley marco y los regulaciones que se expidan en desarrollo de esa,
seflalando un tramite expedito parta aquellos contratos que celebre el Gobierno Nacional con
entidades piblicas o con la Federacion nacional de Cafeteros, si ello fuere requerido.”

El texto definitivo aprobado en primer debate por la comisidn tercera
constitucional permanente del Senado de la Reptiblica el 7 de diciembre de 1990,

™ Cf, C.R., P.L. 3/90, Anales del Congreso (A.C.), 26 de septiembre de 1990, pig. 2.
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que acumula los proyectos 63 de esta corporacién y 54 de la Camara, incorpora
el contenido correspondiente a los articulos 23, 25 y 33 de la Ley 9 de 1991.75

La ponencia para segundo debate a los Proyectos acumulados del Senado y de la
Camara de Representantes’, resalta que respecto al Fondo Nacional det café los

Senadores:

“efectuaron importantes y positivos aportes modificatorios que enriquecieron el proyecto original del

Gobierno”, v, “el texto integral que se somete o la consideracidn de la Plenaria [ . ] es producto de lu
concertacion entre los miembros de la Comisién Tercera de la Cdmara Alta, el gobierno y las entidades
que participaron en el primer debate, y recoge fielmente todos sus conceplos y recomendaciones”,

En el debate al Proyecto de Ley para segundo debate en el Senado de los
proyectos 63 Senado y 54 Cdmara de 1990 (acumulados) a solicitud del ponente
del Proyecto de Ley, sobre los temas del café incorporados como modificaciones,
exprest el senador Mejia que "recogid la mayoria de las inquietudes, para que
fueran plasmadas en el vasto articuludo que toca precisamente ese tema'™%:

"Otras modificaciones tienen gue ver con el manejo y control de la comercializacion interna y externa
del café. Hasta ahora era necesario contar con la autorizacién y beneplicito de la Federacién Nacional
de Cafeteros, para pader trillar, tostar o exportar cufé, y si bien se conserva algune avtonomia de la
Federacién y alguna asesoria del Estado pare controlar el ingreso; la verdad es que se ha consagrado
la libertad de comercio interno y externo de café lo gue a nuestro juicio redundard sin ninguna duda
para mejorar las condiciones de los caficultores de Colombia, porque estamos convencidos que se
logrard una mayor participacion en volumen y unos mejores precios, como se ha demostrado en las
demads actividades econdmicas del pais. Se han fijado unos mecanismos de apelacidn para que guien
se sienta vulnerado por las deeisiones del gremio cafetero, pueda apelar estas decisiones, ante
organismos superiores compelentes. Y se ha ereado el mercado de futuros y de opciones, qué en cierta
medida pone el mercadeo del café a tono con la época contempordnea y que en clerla medida también
elimina los controles de precio, que tan nocivos han sido para el sector caficultor. La calidad del café
colombiano se controlard antes de sus exportaciones y, en términos generales, creo gue hemos logrado
beneficios en cuanto a la transparencia que se le da al mangjo de los recursos provenientes del cofé”

Dentro del debate no se modificaron los articulos demandados y “el Senado
expresa su voluntad, de que el Proyecto de ley niimero 62 Senado y 54 Camara de
1990 se convierta en ley de la repitblica®.™

% Of. C.R., Proyectos de Ley 63/80 Senado, 54 Cidmara de 1990, (zecwmn.), A.C., 26 de septiembre de 1990,
pag. 20, 21,

76 Cf. C.R., Ponencia para segundo debate en el Senado, Proyectos de Ley 63/80 Senado, 54 Camara de 1390,
(acum.), A.C., 28 de septiembre de 1930, pAg. 22.

77 Cf. CR., Debate al P.L. para segundo dehate en el Senado de los proyectos 63 Senado y 54 Cémara de
1990 (acum.), A.C. nim. 29, sesién ordinaria del 12 de diciembre de 1990, intervencién del senador Juan
Guillermo Angel Mejia, pag. 17-18.

8 Of. CR., Debate al P.L. para segundo debate en el Senado de los proyectos 63 Senada y 54 Cimara de
1990 {acum.), A.C. nlim. 29, sesién ordinaria del 12 de diciembre de 1990, pag. 21.
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1.2. Tramite en la CAmara de Representantes

La ponencia para primer debate a los Proyectos de ley nimeros 63 Senado y 54
Cémara de 1990 (Acumulados) - 178 CAdmara de 1990 — del 13 de diciembre de

1990,7 dispuso:

“Régimen cafetero. En materia cafelera el proyecto de ley presentado por el Goblerno, mantendric
bdsicamente las normas del Decreto-ley 444 de 1967, Los cambios que fueron introducidos por la
Comisidn Tercera del Senado, y introducidos por la Comision Tercera del Senado, y que se descubren
a continuacién, buscaron simplificar y darle transparencia a las finanzas cafeteras. EI principal
cambio fue la simplificacién de la estructura tributaria del sector. Se elimind el impuesto ad-valorem
a las exportaciones de café y el impuesio de ripio y pasilla, y salvo circunstancias especiales, la
retencién en especie. Estos se sustifuyeron por una coniribucicn equivalente a la diferencia enire el
valor de lo reintegrado y el costo del eafé a exportar, adicionado por los costos internos para colocario
en condiciones FOP puerto colombiano para excepcion”. Oiras modificacidn importanie fue lo
eliminacién , a partir de 1994, del impuesto a las exportaciones del pais, exceptudndolas de cualguier
gravamen. Por su parte, y en eoncordancia con la acertada tendencia de descentralizacién, se
transferird el 2.7% del reintegro a los Comités Departamentales Cafeleros. Estos recursos se
destinardn principaimente para los programas de desarrollo social y econdmico de las zonas eafeteras,
¥ en especial de mejoramiento de las condiciones de la poblacidn campesina que vive en estas zonas.
El proyecto abre la posibilidad de que el Gobierno exima parcial o totalmente del pago de la
contribucidn cafetera, a los cafés procesados. Esto iiene como objeto estimular lo industrializacidn del

8

cafe.

El texto aprobado en la ponencia para primer debate a los Proyectos de Ley 63
Senado y 54 Cdmara (acumulados), incorpora el contenido correspondiente a los
articulos 23, 25 v 33 de 1a Ley 9 de 1991.80 Kl 14 de diciembre de 1990, se aprobd
"nor unanimidad en primer debate el proyecto de ley nimero 178 Cémara de
1990" (Acumulados 63 Senado y 54 Camara de 1990) por la Comisién Tercera

Constitucional Permanente.8!

La ponencia para segundo debate a los Proyectos de ley 63 Senado y 54 Camara
indicdé que en “lo atinente al café”, el texto contenia “algunas disposiciones

complementarias de importancia en el proyecto”.5?

i Of, Ponencia para primer debate a los Proyectos de ley nim. 63 Senado y 54 Camara de 1990 (acum.) -

178 Camara de 1990 — del 13 de diciembre de 1990, A.C,, pdg. 22.
3 Cf. C.R., Texto definitivo aprobado en primer debate por la Comisién Tercera Constitucional Permanente
de la Cdmara de los Proyectos de Ley 63 Senado vy 54 Cdmara (acunw), del 14 de diciembre de 1990, pdg.

14.
81 Cf, C.R., Texto definitivo aprobado en primer debate por la Comisién Tercera Constitucional Permanente

de ta Cdmara de los Proyectos de Ley 63 Senado y 54 Cdmara (acum.), del 14 de diciembre de 1990, pag.

14.
82 Cf. C.R., Ponencia para segundo debate a los Proyectos de Ley 63 Senado y 54 Cdmara (acum,), 14 de

diciembre de 1990, pag. 12,
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2. Los principios de imparcialidad y eficacia del articulo 209 C.P., y
1a sentencia C-449/92 de la Corte Constitucional

El articulo 209 de la Constitucién dispone que la funcién administrativa “estd al
servicio de los intereses generales” y para ello, “se desarrolla con fundamento en
los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad v publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion y la
desconcentracién  de  funciones”.  Adicionalmente, “flJas autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento
de los fines del Estado. La administracion piblica, en todos sus érdenes, tendrd
un control interno que se ejercerd en los términos que seriale la ley.” Bl
constituyente, en el informe a la Comisién Tercera sobre la rama ejecutiva del
poder publico en abril de 1991 resaltd, el como los mecanismos para el
cumplimiento de la funcién administrativa de “descentralizacion, la delegacién y
la desconcentracién” permiten “lograr la coherencia que necesita la Constitucidn
para fortalecer y estructurar, de manera légica y armdénica, al érgano ejecutivo y
facilitar vy promover el gjercicio de las funciones a su cargo”.®

Por su parte, la sentencia C-449/92,5 declard inconstitucional la expresién “del
Congreso de la Repiblica” del inciso 111 del articulo 33 de la Ley 9a. de 1991, y
adicionalmente, sobre la base del principio de estado social de derecho aclaré 1a
funcién del principio de legalidad, de la separacion de poderes, asi como de la
excelencia en la gestién a través de los parametros de los articulos 209y 123 de
la Constitucién, en especial, de la eficacia y la imparcialidad en “la
independenciay armonizacion de las ramas del poder piiblico en la contratacion”.
En particular, en la aplicacién de estos postulados, en lo correspondiente al
contrato autorizade por virtud del articulo 150.9 de la Constitucién,
T...Jecelebrado entre la Nacién y la Federacién Nacional de Cafeteros para la
administracion del Fondo Nacional del Café.”

Respecto a la razdn juridica de la inconstitucionalidad del inciso 111 del articulo
33 de la Ley 9a. de 1991 expresé:

“El legislador ubics en el inciso tercero del articulo 33 de la Ley 9% de 1991, la expresién "Congreso de
la Republica®, a la par de la frase "del Consejo de Estado”, es decir, aquélla queds participando de la
oracién "continuaran sujetos a la revisién”, que antecedia « ésta. De alli surge la confusion que did
origen a este proceso y que es necesario despejar, asi: considera la Corte Constitucional que la facultad
quee aqui se atribuye el Congreso para "revisar” contratos viola doblemente la Constitucidn, a saber:
22 Primero, porque el Congress pretende "revisar”, cuando sélo estd facultade para autorizar o

83 Of. Asamblea Nacional Constituyente, G. Const. ntm. 62 del 29 de abril de 1991, pag. 10.
84 Cf, C, Const., sent. C-449/92.
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aprobar. 23. Segundo, porque el contenido de la "revisidn” es administrativo, ya que agui se¢ hace
alusion « la prérroga, adicién o modificacién, que son situaciones concretas, sélo determinables
facticamente dentro de las fases propias del proceso de ejecucidn del contrato. 24, Ademds, la norma
acusada contiene una impropiedad consistente en afirmar que se "continuard” revisando contratos
que antes no eran revisables por el Congreso de la Repiiblica: Luego la norma apunte a una supuesta
reiterucidn de un acto que antes ni giquiera existic, entre olras cosas por estar prohibidoe por la
Constitucidn, 25. Observa la Corte que el Congreso puede, en la ley de autorizaciones, determinar en
abstracto las condiciones para las prdrregas, adiciones o modificaciones del contrato, y dejar al
Gobierno la posibilidad discrecional de analizar la convivencia, oportunidad y necesidad de la
decision administrativa contractual. Lo que no puede es inmiscuirse en orbitas de otros poderes, por
expresa prohibicién de la Constitucién. Por tanto la expresidn "del Congreso de la Repdblica” debe en
consecuencia ser declarada inconstiiucional y hacerla desaparecer definitivamente del mundo

Juridice.”

En cuanto a la aplicacién del principio de estado social de dervecho al contrato
“celebrado entre la Nacién y la Federacion Nacional de Cuafeteros para la
administracién del Fondo Nacional del Café”, se debe resaltar (C-449/92):

“Del logro de los fines en el Estado social de derecho 3. La nueva Constitucidn Politica definié a
Colombia como un Fstado social de derecho en su articulo primero. Se trata de una definicidn
ontoldgica del Estado, [...] no es una cualidad accesoria del Estado sino parte de su esencia
mismea.f...JEI respeto por los derechos humanos, de un lado, y el acatamiento de unos principios
rectores de la actuacion estatal, por otro lado, constituyen las consecuencias practicas de la filosofia
del Estado social de derecho. En este sentido el concepto de Estado social de derecho se desarrolla
en tres principios orgdnicos: legalidad; independencia y colaboracién de las ramas del poder piiblico
para el cumplimiento de los fines esenciales del Estado; y criterios de excelencia. {...] 5. La teoria
de la separacion de poderes ha sido reelaborada por la doctring constitucional, [...[Es por eso que el
Congreso y el Goblerno deben coordinarse pero no duplicarse en las actividades que requieren su
concurso simultaneo.” [...] 6. En cuanto a lo excelencia en la gestion, ella se logra mediante la
igualdad, la moralidad, la eficacia, la celeridad, la economia, la imparcialidad y lo publicidad en
la actuacion estatal, todo ello inscrito en una actitud de servicio a la comunidad por parte de los
funcionarias. Ello estd contenido en los articulos 209 y 123 de la Constitucién como pardmetro
especifico de la funcién administrativa, y en forma genérica en el articulo primero, en cuanto
consagra la prevalencia del interés general, asl como en el articulo segundo, en la medida en
que establece que es fin esencial del Estado garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes. [...] La eficacia [...] término genérico gue condensa todos los demds principios
precitadas{...] Por otra parie es justamente el principio de la eficacia el que permite evaluar el uso ]
que el agente le ha dado o una facultad diserecional. Asi, en un Estado social de derecho las normas i
le confieren al funcionario un poder reglado en el que se le deja un margen de maniobra o de }
discrecionalidad al servidor piblico para que en forma eficaz procure la satisfaccidn del interés
general, Como unidad de medida de lo eficacia del Estado, el Constituyente introdujo el control de :
gestion y de resultado, en los articulos 256.4, 264, 267, 268.2, 277.5 y 343 constitucionales. !
Resumiendo, la gestién -de la cual la contratacidn es una de sus formas-, en un Estado social de i
derecho debe inspirarse en los principios de legalidad, de independencia y colaboracidn arménica,
y en criterios de excelencia. [...] En cuanto al esunio concreto de la contratacidn ¢ la luz de la
Constifucion de 1991, ella debe regirse por los tres principios derivados del Estado social de derecho:
legalidad, independencia y coluboracidn de los érganos para el cumplimiento de los fines del Estado
y excelencia en la gestion. [...] De la contratacidn estatal 7. Para el cumplimiento de los fines del
Estado, es necesurio el aprovisionamiento de bienes y servicios por parte de los drganos piiblicos
mediante la contratacion. Luego el objeto de los contratos no es oiro que la adquisicion de bienes y
servicios tendientes a lograr los fines del Estado en forma legal, armdnica y eficaz. Es por ello que
el estudio de la confratacién estatal debe inscribirse en los principios axioldgicos del Estade social
de derecho, que irradian todas las disposiciones contractuales previstas en la Constitucidn, lgs
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cuales se analizan a continuacion, Haciendo una interpretacion sistemdiica de lo Carta se advierte
que en tres apartes diferentes de un mismo articulo (el 150) se trazan los lineamientos del régimen
normativo de contratacion de la Nacidn. 8. Primero, el estatuto contractual estd previsto en el inciso
final del articulo 150 de la Cartal...] 9. Segundo, dice el numeral 9° del articulo 150 de ia
Constitucién: "Corresponde al Congreso hacer la leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: 9, Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos, negocior empréstitos y
enajenar bienes nacionales. El Gobierno rendird periddicamente informes al Congreso sobre el
ejercicio de estas autorizaciones.”La aqutorizacion especial de gue trata el articulo 150.9 es
excepcional y debe contener los elementos de generalidad e impersonalidad, como toda ley, salve
que se sefiale al coniratista en el caso en gue éste seq lu dnica persona natural o juridica que pueda
desarrollar el objeto propio del contrato. De lo contrario se violaria el principio de imparcialidad
(art. 209), que garantiza lo igualdad (art. 13) de todos para participar en la contratacién piiblica,
10. Y tercero, el numeral 14 del artfculo 150 dispene: [...] La aprobacidn posterior [quel es una ley
de contenido administrative, que no se otorga de oficio sino a solicitud del Gobierno. [...]JEn
conelusidn, el constituyenie distinguid las nociones de autorizacidn previa general (art, 150 inciso
final), autorizacion previa especial {(art. 150.9), y aprobacién posterior (art. 150.14) de los contratos,
a la fuz de la Carta de 1991. De la independencia v armonizacidn de las ramas del poder piiblico en
la eontrataeidn [...] 11. En el proceso de contratacién nacional participa ianto el Congreso de la
Repiiblica como el Fjecutivo, en forma separada y armdnica, como se anotd, de conformidad con los
articulos 3° 113, 150 y 188.23 constitucionales. [....] Pero la participacién de estas ramas es
diferente, ya que el Congreso se limita a la normacion y el ejecutivo conirata y ejecuta, de suerte que
no se invaden reciprocamente su respecttvas drbitas de accién. No en vano el constituyente establecis
en el articulo 136 de la Carta: "Se prohibe al congreso y a cada uno de sus cdmaras: 1. Inmiscuirse,
por medio de resoluciones o de leyes, en asuntos de competencia privativa de otras autoridades.” [, ..}
12, En el caso particular de contraios de la administracion ptiblica, esia participacién concurrente
y separada encuentra su desarrollo en la Carta. En efecto, de la concordancia entre los numerales 9
y 14 del articulo 150, se desprende que el Congreso auforiza para coniratar, en forma previa o
posterior, respectivamente. Bl gobierno, por su parte, efecuto, esto es, contrata, sin invadir la érbita
de aquél, En este sentido, al reglamentar las funciones del Ejecutivo, la Constitucion establece, en el
numeral 23 del articulo 183, que le corresponde al Presidente de la Repidblica: "23. Celebrar
contratos que le correspondan con sujecién a la Constitucién y a lu ley" (las subrayadas no son del
texto original). Luego la concordancia es total entre los articulos 150 y 189 constitucionales, f...J 15.
De todas maneras, ademds de la normacion, el Congreso se reserva su funcién constitucional de
ejercer el control politico, de que trata el articulo 114 de la Carta, insinuado ya en los informes que
el Gobierno debe presentarle acerca del uso que le ha conferido a las autorizaciones contractuales
previstas en el articulo 150.9 precitado, De la Federacién Naocional de Cafeteros [...] 16. La
Federacion Nacional de Cafeteros es, de acuerdo con el articulo 2o. de sus estatutos, una persona
juridica de derecho privado, sin énimo de lucro, de cardcter asociativo, de orden gremial que tiene
cao objetivo principal la defensa de la indusiria cafetera colombiana. Ello es asi por su origen,
por su patrimonio. FPor lo tanto no hace parte del FEstado y se  rige por sus Estatutos. [...] Es de
advertir que el legislador, en razén del especial objeto social de la Federacidn, determind que su
organizacién y funcionamiento se regulard por principios democrdticos. [...Ju Ley 66 de 1542 dice
en su articulo 7% "El Gobierno Nacional queda fecultado para celebrar un contrato con la
Federacién Ndcional de Cafeteros, a fin de modificar los estatutos de la Federacién cuando las
circunstancias lo aconsejen, sobre las siguientes bases: [...] Asi mismo, los Estatutos de la Federacién
Nacional de Cafeteros de Colombia, adoptados mediante el Acuerdo N° 1 de 1989, en el XLVI
Congreso Nacional de Cafeteros, repiten esta estructura demoerdtica en los siguientes articulos:
Pura las elecciones municipales, el articulo 37 [...] Para las elecciones departamentales, el artfeulo
26 [...] Y para las elecciones del nivel nacional, de un lado, el inciso primero del articulo 8° dice: "El
Congreso Nacional de Cafeteros se compondrd de [..] Y de otro lado, el articulo 11 sostiene al
respecto, en sut inciso primero, lo siguienter "El Comité Nacional de Cafeteros se compondrd de
catorce (14) miembros, [...]." La organizacidon democrdtica de la Federacién fue retomada por el
constitiyente en 1891, al establecer en los articulos 38, 39 y 103 de la Carta Politica el derecho de
asociacién en el marco de principios democrédticos. 18. La Federacion es una organizacién no
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gubernamental y, en consecuencia, podria constituirse en uno de los mecanismos de participacion
de la sociedad civil en la gestion piblica, de conformidad con el inciso 2° del articulo 1053 de la
Carta. Asi mismo, en la medida en que la Federacién sea realmente una entidad sin dnimo de lucro,
podrd contratar con el Estado al tenor del inciso 2o. del articulo 355 idem. {...] Del Fondo Nacional
del Café 19. La regla general en materia de auforizaciones de contratos se rige por el estatuto general
de contratacion. Sin embargo la fucultad del Congreso de "conceder autorizaciones ol gabierno para
celebrar contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales”, de que trata el articulo 150.9
de la Carta, es una excepcion al estatuto general de contratacidn. Luego surge la pregunia de jpor
qué son necesarias eslas autorizaciones para celebrar ciertos negocios juridicos? La respuesia es
simple: por la importancia del asunto. En efecto, lo enajenacion de bienes nacionales, la negociacidn
de empréstitos y la celebracidn de algunos contratos de gran magnitud tienen en comiin el heeho de
que con ellos se puede comprometer la responsabilidad y aiin la soberania de Colombia. Uno de tales
contratos es precisamente el celebrado entre la Noeidn y la Federacién Nacional de Cafeteros para
la administracién del Fondo Nacional del Café. 19. El Fondo Nacional del Café es una "cuenia
especial®, segiin la definicidn contenida en el articulo 8° del Decreto 2067 de 1940, que lo cred. Esia
definicién corresponde al concepto de fondo consugrado en el articulo 2° del Decrefo 3130 de 1968
[...1 Elobjetivo del Fondo consiste en adquirir las cantidades de café que sea necesario comprar para
la aplicacién del Convenio de Cuotas Cafeteras. El Fondo no es pues una persona juridica y es por
ello que el Gobierno ha venido contratando su manejo con la Federacidn Nacional de Cafeteros. [...]
el Fondo es un sistema de manejo de recursos a través de unc cuenta. Es importante anotar gue fue
a iniciativa de los propios cafeteros, reunidos en su IT Congreso en Medellin, en 1927, que se propusa
auto-gravar la exportacion de café. Los recursos asi arbitrados, se dijo en aquella oporfunidad, "se
deben gastar exclusivamente en beneficio de la industria cafetera”. [...] desde 1928 hasta el presente
los recursos provenientes del impuesto al café han sido manefados por la Federacidn, pero con la
diferencia que entre 1928 y 1840 la propia Federacion los recaudaba y gastaba directamente,
mientras que desde 1940 hasta la fecha, y en virtud de la ereacidn del Fondo, dichos recursos los
arbitra la Nacién y ésta contrata su administracién con la Federacién. Hoy el Fondo Nucional del
Café arbitra los recursos de que trata la Ley 9a. de 1991, en sus artieulos 19 a 26, que reformaron
las siguientes materias: el gravamen establecido en el articulo 5° de la ley 66 de 1942 -impuesto
de pasilla-; el impuesto de exportacion del café consagrado en el articulo 226 del Decreto 444 de
1967 -modificade por el Decrelo 2374 de 1974-; y el impuesto de retencién del café a que hace alusién
el articulo 63 del Decreto 444 precitado. [...] En el caso de los ingresos reguludos en la Ley 3a. de
1991, se trata de recursos provenientes de la industria cafetera que alimentan el Fondo para ser
invertidos en el sector. Asi lo reconecié la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 14 de octubre
de 1970. El 10 de noviembre de 1977 aquél mismo tribunal, [...] decidid que era exequible la Ley
Anual de Presupuesto para 19770...], en la parte que excluia del presupuesto los recursos
parafiscales destinados a la indusiria del café. [...] Ahora bien, el contrato de administracion del
Fondo es especial no tanto por la cuantia sino por la importancia del objetivo del Fondo en la
economia nacional y por la naturaleza parafiscal de sus recursos. [...] De los contratos enire la
Nacién v la Federacion 20. [...] el Gobierno Nucional y lo Federacidn Nacional de Cafeteros habian
venido celebrando dos tipos de contratos: uno de prestacidn de servicios {desde 1927} y otro de
administracion del Fondo Nacional del Café (desde 1940). Dichos contratos, que fuéron objelo de
sucesivas prorragas, desde las fechas ocabadas de mencionar, se unificaron mediante el que se
celebré el 20 de diciembre de 1978, que consagré una duracidn indefinida para lo administracicn
del Fondo Nacional del Café, y para la prestacién de servicios un término de diez anlos. Este contralo,
que rigié hasta el 81 de diciembre de 1988, fue sustiluide por el celebrado el 22 de diciembre de
1988, aelualmente vigente, que comprende también lo administracién del Fondo y la prestacidn de
servicios”, por un término de diez aiios. Estudiados estos contratos se observa que siempre ha
intervenido el Legislador en su proceso de celebracidn, mediante leyes que en forma previa han
autorizada al Ejecutivo para acordar y perfeccionar dichos contratos. En efecto, el Decreto Ley 2078
de 1940 y las Leyes 45 de 1940 y 11 de 1972 auiorizaron al Gobierno para celebrar este tipo de
coniralos con la Federacidn, Por ejemplo el articulo 2° de la Ley 11 de 1972 dice: "Autorizase al
Gobierna Nacional para celebrar con lo Federacidn Nacional de Cafeteros de Colombia contratos
tendientes a impulsar y defender la industria del café. Los contratos que el Gobierno celebre en
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desarrollo del presenie orticulo, tendrdn una duracidn de diez affos y serdn prorrogables por
periodos de igual duracién”. Ha sido precisamente en virtud de esta norma que se celebrd el contrato
del 20 de diciembre de 1978, el cual fue prorrogado por las partes el 22 de diciembre de 1988,
actualmente vigente. Asf las cosas, es una Ley de 1972 la que ha aulorizado el contrato vigente
celebrado entre la Nacidén y la Federacién de Cafeteros. Dicha ley concedid una gutorizacidn previa

parg el contrato inicial.”
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3. El principio de libre competencia econdémica, articulos 333, 334 de
la Constitucién

Fl articulo 333 de la Constitucién, instituye el derecho a la libertad de la
actividad econdémica y de la iniciativa privada, dentro de los limites del bien
comuin. Este derecho para su realizacidén efectiva, esta concordantemente
restringido de forma dirvecta y expresa por la Constitucién al bien comtn, como
componente esencial en la existencia de un estado social de derecho (art. 1 C.P.).
Fn consecuencia, la libre competencia econdémica incorpora responsabilidades,
asi como la empresa tiene una funcién secial. Con esta finalidad, el constituyente
radica en el Estado, la obligacién de fortalecer el desarrollo econdémico, y de
estimular el desarrollo empresarial, evitando la obstruccién o restriceién de la
libertad econémica y el abuso que personas o empresas realicen de su posicién
dominante en el mercado nacional. Correspondientemente, el inciso V del
articulo 333 C.P., fija ademds una reserva legal, para delimitar la libertad
econdmica en armonia con el contenido del articulo 114 y 155 de la Constitucién,
por razones de interés social, del medio ambiente o del patrimonio cultural de la

Nacidn.

Es as{ como Estado, con base en los incisos IV y V del articulo 333 y en
concordancia con los demds componentes de esta norma, tiene la potestad y “la
necesidad de regular lus disconformidades del mercado que restringen la
posibilidad de acceso equitativo a los distintos agentes econdmicos™ (C-228/10)85,
Por ello, la Corte Constitucional hace énfasis en que en Colombia, la libre
competencia:

“se desarrolla dentro de una economia social de mercado, en la que existe la libre iniciativa privada

pero en la que a su vez el Estado se presenta como instrumento de justicia social ejerciende cierta

intervencion redistributiva de la riqueza y de los recursos para corregir las desigualdades sociales
originadas por los excesos individuales o colectivistas.” (C-616/01)%

En este sentido,

‘el Estado, para preservar los valores superiores, puede regular cualquier actividod econdmica libre
introduciendo excepciones y restricciones sin que por ello pueda decirse que sufran menoscabo las
libertades bdsicas que garantizan la existencia de la libre competencia [...]”{C-228/10).

De este modo,

"I...] puede regular cualquier actividad econdmica libre introduciendo excepciones y restricciones
sin que por ello pueda decirse que sufran menoscabo las libertades bdsicas gue garantizan la

8 Cf. C. Const, sent. C-228/10.
% Cf. C. Const,, sent. C-616/01,

33




CEDEC

Centro de Estudios de Barecho de ta Competencia

existencia de la libre competencia. Por otro lado, dichas regulaciones sdlo pueden limitar la libertad
econdmica cuando v en la medida en que, de acuerdo con los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, ello sea necesario para la proteccidn de los valores superiores consagrados en la

Carta” (C-992/06)7.

El articulo 334, establece en el Estado, 1a competencia de direccién general de la
economia, la cual, le autoriza a través de la ley, a intervenir en la economia para
su racionalizacién con fines tales como la “sostenibilidad fiscal, el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente
sano” La sostenibilidad fiscal debe ser una herramienta que ademads de orientar
de forma arménica a las ramas y érganos del poder ptblico, permita alcanzar el
logro progresivo de los objetivos del estado social de derecho (art. 1 C.P.), con
observancia del gasto ptiblico social. La competencia general de intervencién
estatal en la economia, debe aplicarse en el acceso progresivo y efectivo por todas
las personas, en especial las de menores ingresos, al conjunto de los bienes y
servicios béasicos, asi como en el fomento de la “productividad y competitividad y

el desarrollo arménico de las regiones”.

La Corte resalta en la sentencia (C-228/10) que la intervencién del Estado en la
economia se realiza:

“con el fin de asegurar, entre otros objetivos, la competencia efectiva entre los agentes del mercado,
es un asunto que, por mandato constitucional, estd sometido a lu reserva de ley. Esto se colige de la
lectura de las normas superiores que determinan los aspectos esenciales de esa potesiad de
intervencidn. Asi, el arttculo 338 C.P. es expreso en afirmar que “El Estado, por mandato de la ley,
impedird que se obstruya o se restrinja la libertad econémica y evitard o contrelard cualquier abuso
que personas o empresas hagan de su posicidn dominante en el mercado nacional.” Similares
consideraciones son efectuadas por el articulo 334 C.P., el cual consagra que la direccidn general
del Estado en la economic se expresa a través de los modos de intervencidn alll previstos,

adelantados, “por mandato de la ley”.

Del mismo modo clarifica que en un estado social de derecho como Colombia, en
el cual:

“ol Poder Publico asume responsabilidades tales como la racionalizacién de la economio, el
mejoramiento de lu calidad de vida de los habitantes, la distribucidn equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, no menos que lo de promover la productividad y la
competitividad, y que tiene @ su cargo la orientacidn de la politica econémica hacia el desarrollo
arménico de lus regiones (articulo 334 C.P.), la libre competencic no puede erigirse en derecho
absoluto ni en barrera infranqueable para la actividad de infervencion del Estado [...] A juicio de
Ia Corte, la libre competencia econdmica no,excluye en modo alguno lu injerencia del Estado para
aleanzar fines que le son propios [...]” (C-398/95)%8, (C-092/06)%,

87 Cf. C., Const., sent. C-992/086.
38 Of, C, Const., sent, C-398/95.
8 (3f. C, Const., sent, C-992/06.
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Arménicamente, en el Ambito de los articulos 333 y 334 de la Constitucién,
Miranda Londonio y Marquez Escobar, (2004), precisan que:

“El objetivo de la intervencidn normativa es lo definicion de las restricciones o la libertad
empresarial. Dicha potesiad, no debe dirigirse a corregir fallas del merecado, ni a buscar un orden
econdmico preciso, sino que debe reflejar la politica y.los intereses del Estado, los cuales se
encuentran plasmados en la Constitucién y desarrollados per la ley. [...] La regulacién econdmica
es la nueva forma de intervencién con la cual el Estado impone el orden y equilibrio en las

actividades de mercado”.%0

20 Of, Miranda Londoro, Alfonso/Marguez Escobar, Carlos Pablo, “Intervencidén pudblica, regulacicn
administrativa y economia: Elementos para la definicidn de los objetivos de la regulacidn”, Vniversitas,

2004, pag. 79.
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4., Las normas demandadas

De forma general, el cargo se dirige contra “los articulos 28, 25 y 83 (parciales)
de la Ley 9 de 1991”, por violacién de los principios de imparcialidad y del
principio de eficacia de la funcidén administrativa contenidos en el articulo 209
asi como por violacién del principio de libre competencia con base en los articulos
333 v 334 de la Constitucién. La Corte Constitucional en la sentencia (C-449/92)
dispuso que el analisis de constitucionalidad de la Ley 9 de 1991, debe reahzarse
a la luz de la Constitucién Politica de 1991.

41. ° FElarticulo 23 de la Ley 9 de 1991

Kl inciso I, del articulo 23 de la Ley 9 de 1991, asigna con base en la reserva
legislativa establecida por el articulo 150 de la Constitucidn, una competencia en
el Comité Nacional de Cafeteros para dictar medidas que permitan garantizar la
calidad del café de exportacién. La estructura democratica de la Federacién
Nacional de Cafeteros (C-449/92), prevista desde sus estatutos, considera la
participacién del Comité que estda integrado por representantes gremiales y
gubernamentales (C-0543/01)9, Conforme a este inciso, las medidas adoptadas
por el Comité, deben ser atendidas por la Federacién y por los exportadores
privados. -

Asiinismo,- el inciso II, establece la funcién de la Federacién de verificacién del
cumplimiento de tales medidas y fija el aseguramiento del derecho de apelar sus
decisiones ante el Comité.

La ‘asighacién de competencias por parte del legislador en ambos incisos, al
Comité para la asuncién de medidas que garanticen la calidad del café, asi como
a la Federacién para el control del cumplimiento de estas medidas, son funciones
ptblicas. Esta cesién reglada y por ende, limitada al Ambito de aplicacién
normativa, permite, con base en el articulo 150 de la Constitucién, la
materializacién del principio fundamental democratico, establecido en el
predmbulo y en el articulo 1, que encuentra su fuente en el pueblo®? y con ello, la
de “la solidaridad de las personas que la integran y [..] la prevalencia del interés
general”, como concrecién de los principios de eficacia e imparcialidad del
articulo 209 de la Constitucidon (C-449/92).

oL Cf. C. Const., sent. C-543/01. el
92 Of. Asamblea Nacional Censtltuyente G. Consb num 119 del 16 de agosto de 199} pag. 6.
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La frase final del inciso 1T del articulo 23 vela por la efectividad de estos
principios como verdaderas normas, y determina conforme a la sistemitica
normativa en la unidad constitucional (art. 241 C.P.), (C-535/12), la proteccién
del principio del debido proceso previsto en el articulo 29 de la Constitucién en
armonia con el articulo 209 de la Constitucién.

4.2. El articulo 25 de la Ley 9 de 1991

Bl articulo 25 de la Ley 9 de 1991, establece el procedimiento para registro de log
exportadores de café ante el (entonces existente) Incomex, con el concepto de la
Tederacién Nacional de Cafeteros y conforme a los pardmetros establecidos por
el Comité Nacional de Cafeteros. El pardgrafo 1, establece un término de 60 dias
calendario y en protecciéon del derecho al debido procese garantizado por el
articulo 29 de la Constitucién, en el caso que el concepto fuere desfavorable,
tendra la Federacién la obligacién de explicar por escrito sus razones. En el
evento, que no se presentara esta explicacién o no se diere respuesta por parte
de 1a Federacién, tendra lugar el ingreso del interesado al registro si cumple con
los demés requisitos. Bl paragrafo 2, asegura, ademaés, con un dmbito de accién
determinado, a todo residente en Colombia, la realizacion de compraventa
interna y externa de café y el procesamiento del grano, asi como la seleccidn de
forma libre de sus compradores con base en la normatividad y procedimientos
previstos por el Comité.

En virtud del (derogado) ntim. 3 del articulo 19 del Decreto 210 de 2003, la
funcién de administracién del registro de comercio exterior de usuarios
importadores y exportadores, fue én ese entonces asignada a la subdireccién de -
disefio y administracién de operaciones del Ministerio de Comercio, Industria y -
Turismo. No obstante, el Decreto 1714 de 2009, modificé la estructura del -
Ministerio y considerd, que la Federacién Nacional de Cafeteros, cuenta “con las
garantias y las condiciones para controlar la calidad lograda por el grano ..

colombiano v reconocida en los mercados internacionales, ademds de tener el - -

manejo directo del gremio caficultor, lo cual permite ejercer un adecuado control ="
en cuanto al manejo del proceso exportador”. Con base en este fundamento, el SRR
Decreto suprimié del Ministerio, por disposicién de su articulo 1, la funcién de
administrar el registro de exportadores de café, y asigné, a través de su articulo~ o
2, 1a funcién al Comité Nacional de Cafeteros de reglamentar “todo lo relacionado. ' ©. = .

DRI

con el control y la administracion del Registro Nacional de Exportadores de Café”;.. o

en “desarrollo del contrato de administracién del Fondo Nacional del Café

suscrito entre el Gobierno Nacional y la Federacién Nacional de Cafeteros.de = = = .

Colombia”,




Centro de Estudios de Derechu da la Competencia

En consecuencia, al observar de forma detallada el articulo 25 de la Ley 9 de
1991, se encuentra que atiende en su contenido y ambito de aplicacién a los
principios del articulo 209 de la Constitucién, en especial a los de eficacia e
imparcialidad, (C 449/92).

Con todo, el Contrato de Admlmstracmn del Fondo Nacional del Café del 7 de
julio de 2016, determina en su literal b) de la cldusula cuarta, como funcién del
Comité Nacional de Cafeteros en su calidad de “Grgano de concertacién de la
politica cafetera del pais”, el “fejstablecer las normas y criterios para que, con
fundamento en ellos, la” Federacidén, “emita concepto sobre la inscripeién o no de
un exportador de café en el registro de exportadores”. El Contrato, resalta que el
Fondo Nacional del Café como cuéenta de naturaleza parafiscal constituida por
recursos publicos, tiene  como. objetivo pricritario, en concordancia con su
clausula segunda, el “contribuir a maximizar el ingreso del productor de café” y
su deber de cumplir “con los objetivos previstos en las normas legales vigentes,
con el fin de impulsar y fomentar unc coficultura eficiente, sostenible vy
mundialmente competitiva.” Ello es concordante con el contenido del articulo 25
de la Ley 11561 de 2007, respecto a que la “contribucién cafetera, a cargo de los
productores de café”, tiene el “propdsito prioritario de mantener el ingreso cafetero
de acuerdo a los objetivos previstos que dieron origen al citado Fondo”. Estos
recursos parafiscales, como destaca la Corte Constitucional en la sentencia (C-
308/94), ademas de no ser parte de los ingresos corrientes de la Nacién,
Unicamente pueden tener la disposicién dada por “las leyes que establecen las
fuentes de financiacién del referr,do Fondo”,

4.3, B El articulo 33 de 1a Ley 9 de 1991

El articulo 33 (parcial) de la Ley 9 de 1991, fue analizado por la Corte
Constitucional en la sentencia (C-449/92), la cual precisd, que su contenido
encuentra fundamento en el Ambito de la competencia radicada en el Congreso
de la Republica, por disposicién del numeral 9 del articulo 150 de la Constitucidn,
para “fclonceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos [...]”. Esta
autorizacion es previa y especial a la celebracién de tales contratos.

La competencia base del articulo 33 de la Ley 9 de 1991, se diferencia de forma
transparente de otras dos competencias legislativas, como son, por una parte, la
potestad prevista en el inciso final del articulo 150 de la Constitucién para la -
expedicion del “estatuto general de contratacién de la administracién piblica vy
en especial de la administracién nacional”. Este estatuto es una autorizacién
previa y general, para el ejercicio de la facultad reglada de la contratacién
publica y se encuentra actualmente comprendido en la Ley 80 de 1993, en:
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concordancia con la Ley 1150 de 2011 y el Decreto Unico Reglamentario 1082 de
2015. Asi como, la potestad prevista en el numeral 14 del articulo 150 de la
Constitucién, de autorizacién posterior para la aprobacién o no “de aquellos
contratos o convenios que, por razones de evidente necesidad nacional, hubiere
celebrado el Presidente de la Repuiblica, con particulares, companias o entidades
publicas, sin autorizaciéon previa.”
Adicionalmente, la Constitucién en el inciso I1 del articulo 855 establece la
facultad al Gobierno, “en los niveles nacional, departamental, disirital vy
municipal”, para que, con recursos de los respectivos presupuestos, realice
“contratos con entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad
con el fin de impulsar programas y actividades de interés ptblico acordes con el
Plan Nacional y los planes seccionales de Desarrollo”, (C-449/92),

Por su parte, el numeral 23 del articulo 189 de la Constitucién, asigna la
competencia al Presidente de la Republica, para “celebrar los contratos que le
correspondan con sujecién a la Constitucion y la ley”, (C-449/92). De esta forma,
conforman un sistema en la Constitucion, el articulo 150 en materia de
contratacion estatal y el numeral 23 del articulo 189.

La competencia previa y especial de contratacién v de operacién presupuestal.al
Gobierno Nacionaly dada a través del contenido del articulo 33 (parcial) delaLey . =
9 de: 1991 esta por lo tanto amparada constitucionalmente en la primera frase . = ..

Constltucmn (C 449/ 92)

los bienes y servicios para el cumplimiento de los fines estatales, dentro de.los
cuales estd el interés general y el bien comun (333 C.P.), con basé en los
principios de la funcién administrativa (art. 209 C.P.), dentro de un Estado socia_l_'
de derecho, y en consideracion a sus fines y extension para el aseguramiento de
los principios, derechos y deberes constitucionales (predmbulo, art. 1 123*‘3341

CP)

El ejercicio de 1a reserva legal de la frase 1 del numeral 9 del artzlculo'.’l
Constitucién, genera ademads, en cada caso, la obligacién correlatlva _d _
prevista en la frase 2 del numeral 9, de realizar la rend1c1on pe od
informes al Congreso de la Republica sobre el gjercicio de esta auton
facultad del Congreso del articulo 114 de la Constltucmn de ejer
politico corresponchente permanece vigente.. R
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La competencia ejercitada por el Congreso de la Repiiblica en el articulo 33 de la
Ley 9 de 1991, concreté una facultad reglada al Gobierno que como forma
colaboracién armoénica y concurrente de los drganos estatales, que tiene
aplicacidn, en el Contrato de Administracion del Fondo Nacional del Café y en la
consecuente realizacidén de los fines previstos en la Constitucion (C-308/94), (C-
449/92), como son, la eficacia de la funcién administrativa que contiene la
imparcialidad asi como los demés principios establecidos en el articulo 209 de la
Constitucién, los cuales permiten la existencia de un KEstado social de derecho en
el sentido del predmbulo y el art. 1 de la Constitucién colombiana.
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4.4, Constitucionalidad de las normas deméndadas

La Corte Constitucional precisé en la sentencia ((C-449/92), que los
principios de eficacia y de imparcialidad, son parametros de la funciém
administrativa dirigida al interés general como un fin esencial del Estado
asi como la eficacia, se comprende con remisién a Luciano Parejo
Alfonso%, como concrecién de la igualdad que tiene dos componentes. El
presentarse la eficacia de la administracién al cumplir con su fin del
interés general, y el valor de la eficacia, que se verifica en la “economidad,
utilidad y [...] bondad de la actuacién en su resultado”

Tal como la ponencia para primer debate en la Cdmara de Representantes
a los Proyectos de Ley 63 del Senado y 54 de la Camara de 1990
{acumulados) establece, la finalidad de las normas allf contenidas, tienen
como obieto "simplificar y darle transparencia o las finanzas cafeteras”.
De forma consecuente, se dirigen las normas demandadas a la garantia de
la simplificacién y transparencia de las finanzas cafeteras. Las normas
demandas no desplazan el “control de gestion y de resultado”, previsto en
los articulos 267, 268.2, 277.5'y 343 de la Constitucion, tampoco el “control
politico” del articulo 114 (C- 449/92)

Las normas demandadas no’ vulneran fos pr1n01p1os de la funcién
administrativa del articulo 209 de la Constitucién, como el de eficacia e
imparcialidad, todo lo contrario, los concretan y materializan y ello se
constata al observar detalladamente y analizar su origen normativo,
sistematica, teleologia y armonia con la Constitucién Politica-de 1991, -

Las normas demandadas establecen competencias al Comité Nacional de.

Cafeteros, a la Federacién Nacional de Cafeteros y al Gobierno Nacional,
cada una de forma reglada y en su ambito distinto de aplicacién como una
forma arménica de cooperacién salvaguardada por la Constitucion para el
cumplimients de los fines de un Estado social de derecho (predmbulo, art.

1 C.P.). El gjercicio de la funcién administrativa alli prevista, estd al

servicio de los intereses generales y autoriza la coordinacidén de
actuaciones de sus componentes (art. 209 C.P.). Para ello puede aplicar

las herramientas que la misma Constitucién establece como “la-

descentralizacién, la delegacién v la desconcentracién de funciones” (axt.

9 Of. Pie de pdgina nim. 2, sent. C-449/92, “PAREJO ALFONSO, Luciano. Estade Social y administracién,
Priblica. Editorial Civitas S.A. Madrid, 1.982. Pdg. 143.”
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209 C.P) como forma de “lograr la coherencia” 9 exigida por la
Constitucién asi como la contratacién estatal, que es una forma autorizada
constitucionalmente del ejercicio de la funcién administrativa y para el
logro de los fines del Estado social de derecho (art. 1, 150.9, 189.23, 114
C.pP).

v.  Del mismo modo, ninguna de estas normas vulnera el principio de libre
competencia econémica previsto en el sentido de los articulos 333 y 334 de
la Constitucién. Las competencias, facultades y contenidos previstos, no

~ dirigen su contenido a que alguno de los organismos alli establecidos
realicen de forma directa o indirecta préacticas indebidas de restriccién de
la libertad de competencia econémica o la vulneracién de esta libertad,
sino que su funcién se circunscribe al Ambito concreto de aplicacién
normativa en armonia con la Constitucién.

vi. La libertad de la actividad econdémica y de la iniciativa privada, exige
responsabilidades y estd sujeta a los limites del bien comun, como
componente esencial en la existencia de un estado social de derecho (art.
1, 333 C.P), su delimitacién es dispuesta por la propia Constitucién por
razones de interés social, del medio ambiente o del patrimonio cultural de
la Nacién (art. 114 y 155 C.P.).

vii.” Las competencias para garantizar la calidad del café de exportacién del
' Comité Nacional de Cafeteros, la vigilancia del cumplimiento de las Sy

medidas del Comité por parte de la Federacién Nacional de Cafeteros, el }
respeto al debido proceso para ello establecido en el articulo 23 de la Ley
9 de 1991; ¢l registro del exportador de café para facilitar la actividad
exportadora de carAdcter permanente, las competencias. en su
procedimiento del Comité y la Federacién, asi como el respeto al debido
proceso y la garantia para la compra y venta y de café interno y del
procesamiento del grano conforme a la normatividad vigente fijados en el
articulo 25 de la Ley 9 de 1991; y, las autorizaciones en materia._ -
contractual y de operacién presupuestal al Gobierno Nacional del articulo ~ = -~
33 de la Ley 9 de 1991, salvaguardan en el Ambito del café colombiano, el =~ -
principio de libre competencia econémica establecido en los articulos 333"
v 334 de la Constitucién. Estas disposiciones legales hacen parte de la-
obligacién de concrecién y materializacién del Estado social de derecho en .
una economia social de mercado (C-616/01), sin que generen un.
“menoscabo de las libertades bdsicas que garantizan lao existencia de la -

9 Cf. Asamblea Nacional Constituyente, G. Const. nim. 62 del 29 de abril de 1991, .péé. 10 B
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" libre competencia” de los articulos 333 y 334 de la Constitucién (C-228/10).

Esta libertad es reglada constitucionalmente y obliga al Estado segtn lo
dispuesto por el articulo 334 de la Constitucién, a la racionalizacién de la
economia para alcanzar de forma arménica el logro progresivo de los
objetivos del estado social de derecho (predambulo, art. 1 C.P.), (C-398/95),
(C-992/06), en fomento de la ‘“productividad y competitividad y el
desarrollo arménico de las regiones” (art. 334 C.P.). Fstas normas en la
materia analizada, no vulneran o desconocen el principic de libre
competencia previsto arménicamente en los articulos 333 y 334 de la
Constitucién, lo que permiten es el asegurar la competencm efectiva entre
los agentes del mercado (C-228/10) dentro de un Estado social de derecho

(predmbulo, aif’c-;' 1 C.P.), (C-398/95), (C-992/06). Esto es, contienen una

forma de’ consecucidén .del “orden vy equilibrio en las actividades de
mercado” (Miranda Londotnio & Marquez Escobar, 2004)

'Ijas':"co'ﬁipeténcias: otlor'gadas.'p'or el legislador al Comité Nacional de

Cafeteros y a la Federacién Nacional de Cafeteros en los articulos 23 y 25,
asi como al Gobierno Nacional en el articulo 33 de la Ley 9 de 1991, y sus
contenidos, tienen justificacién constitucional en los articulos 150, 189.23,
1, 209, asi como en la realizaciéon de las obligaciones, derechos y principios
de un Estado social de derecho dirigido al bien comin y el interés general,
en el sentido del predmbulo, y de los articulos 1, 114, 123, 209, 267, 268.2,
277.5, 333, 334 v 343 de la Constitucidn, y son arménicos con el desarrollo
Jumsprudenczai de la Corte Constitucional de Colombia (C-308/94), (C :
0543/01) (C 449/92), (C-228/10), (C-535/12). _

En especu:ﬂ las disposiciones demandadas fuéron adoptadas a través de
una ley en sentido formal basada en el principio democratico (preambulo,

art. 1 C.P). Ni estas normas, ni su contenido, realiza alguna intromision
indebida en el Ambito de proteccién de los derechos fundamentales y
constitucionales, mds atn, materializa su proteccién, y su ambito de’
aplicacidén es justificada constitucionalmente, al ser normas proferidas
conforme a la disposicién constitucional que autoriza su competencia de

creacién y el ser proporcionales, al perseguir un fin legitimamente - - _
previsto por la Constitucién, como es la proteccién del principio de eficacia -
de la funcién administrativa e imparcialidad (art. 209), para la vigencia -
de un Estado social de derecho (predmbulo, art. 1, 333, 334 C. P ) de forma_ BN S

adecuada, necesaria y razonable (C- 022/9695) (T- 032/1696)

% Of. C. Const., sent. C-022/96.
% Cf, C. Const., sent. T-032/16.
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C. Exequibilidad de las normas demandadas

Por todo lo anterior se solicita a la Corte Constitucional, la declaratoria de

exequibilidad del articulo 5 (parcial) de la Ley 1337 de 2009 y de los articulos 23,
25 v 33 (parciales) de la Ley 9 de 1991.

Debe tenerse presente ademds, de conformidad con lo establecido en el articulo
9 del Decreto 2067 de 1991, v en la sentencia (C-206/16)%, que el concepto de
violacién constitucional en una demanda de inconstitucionalidad, “implice una
carga material y no meramente formal, por lo cual se exigen unos minimos
argumentativos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia”,
elementos que se considera, no estdn presentes en la demanda base de la accién
publica de inconstitucionalidad, ntimero [D-11703.

eyt

0sé Hernan Muriel Ciceri
C.C. No. 798875642
T.P. No. 108351 -

97 Cf. C. Const., sent. C-206/16.
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