CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AGROPECUARIAS / ASOCANA -
Naturaleza juridica. Caracter parafiscal de los recursos que administra /
EXIGIBILIDAD DE TARIFA DE CONTROL FISCAL

De acuerdo con el certificado de existencia y representacion legal expedido por la
Camara de Comercio de Cali que obra a folios 3 a 5 del cuaderno principal, la
Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azlcar de Colombia, -ASOCANA-, es una
de entidad de naturaleza privada sin animo de lucro. Ademas, en los términos de
la Ley 101 de 1993 y del Decreto 569 de 2000, tiene la condicion de administrador
del Fondo de Estabilizacion de precios para los azlcares centrifugados, las
melazas derivadas de la extraccion o del refinado de azlcar y los jarabes de
azucar, por virtud del contrato de administraciéon de 12 de mayo de 2000 que, en
cumplimiento de lo dispuesto en esa normativa, celebré el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural con la agremiacion demandante. La Ley 101 de 1993 autoriz6 al
Gobierno Nacional para que, cuando lo considerara necesario organizara Fondos
de Estabilizacién de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros, a lo cual
en efecto procedio, entre otros, a través del Decreto 569 de 2000, por el cual se
organiza el Fondo de Estabilizacion de precios para los azucares centrifugados,
las melazas derivadas de la extraccion o del refinado de azucar y los jarabes de
azucar. Conforme a lo anterior, es claro que la Asociacion de Cultivadores de
Cafa de Azlcar de Colombia, ASOCANA, es un particular que maneja bienes o
fondos publicos (contribuciones parafiscales y otros recursos publicos) y, como tal,
es sujeto de control fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica. En
efecto, el articulo 267 de la Carta Politica de 1991 determiné como funcién publica
a cargo de la Contraloria General de la Republica el control fiscal de la gestion de
la administracién y de los particulares que manejen fondos o bienes de la Nacién.
Por su parte, la Ley 42 de 1993, sobre organizacién del sistema de control fiscal
financiero y los organismos que lo ejercen, establecié en el articulo 28 que serian
objeto de dicho control “las entidades que administren 0 manejen contribuciones
parafiscales”. Ademas, el articulo 4° del Decreto 267de 2000 establece que son
sujetos de dicho control los particulares que manejen bienes o recursos de la
Nacién. En ese contexto, al ser sujeto de control fiscal, es claro que las personas
que administran contribuciones parafiscales tienen el deber de pagar a la
Contraloria General de la Republica la tarifa de control fiscal de que trata el
articulo 4° de la Ley 106 de 1993. Esta disposicién, ciertamente, autoriza a dicho
organismo para cobrar una tarifa de control fiscal “a los organismos y entidades
fiscalizadas”, sin excluir de modo expreso a las personas encargadas de
administrar las contribuciones parafiscales de los sectores agropecuarios y
pesqueros.

CONTRIBUCIONES PARAFISCALES / PRINCIPIO DE ESPECIFICIDAD -
Destinacion de las contribuciones parafiscales por razén del pago de la tarifa
de control fiscal

Frente a la argumentacion que en este aspecto expone la parte actora, observa la
Sala cierta contradiccion. En efecto, aunque inicialmente se aduce que por la
alegada destinacion especifica de las contribuciones parafiscales éstas no pueden
gravarse con la tarifa de control fiscal, luego parece reconocerse por la
agremiacion demandante que dicha tarifa si puede cobrarse pero no en la
magnitud que se pretende en los actos demandados, puesto que con ella se
desconocerian los objetivos de estabilizacion que tienen los recursos del Fondo
que administra ASOCANA. Pues bien, la Sala en sentencia proferida el 9 de junio
de 2011 preciso6 que las entidades que administran recursos parafiscales, como es
el caso de la aqui demandante, deben contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado en las mismas condiciones que las demas personas dentro



de los conceptos de justicia y equidad y, en tal sentido, deben pagar la tarifa de
control fiscal establecida en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, de la cual solo se
encuentran exentas, por disposicion constitucional y legal, las entidades que
administran recursos de la seguridad social en salud, no propiamente por el hecho
de que los recursos que administren sean de naturaleza parafiscal sino porque
es0s recursos estan destinados a financiar servicios publicos a cargo del Estado,
relacionados con la salud y la seguridad social. Con fundamento en las citadas
consideraciones, debe concluirse que el pago de la tarifa de control fiscal que le
corresponde a la demandante, en su condicion de sujeto de control fiscal, no
desconoce el principio de especificidad de la destinacion de los recursos
parafiscales. Ahora bien, se argumenta por la parte actora que la tarifa de control
fiscal establecida en los actos acusados, dada su magnitud, afectard e incluso
impedira que el Fondo pueda cumplir los propdsitos de estabilizacion previstos en
la Ley 101 de 1993 y en el Decreto 569 de 2000, ya que los recursos quedarian
afectados severamente al pago de la tarifa de control fiscal de la Contraloria
General de la Republica. Esta censura, para la Sala, no es un argumento que, per
se, permita concluir que las personas juridicas de derecho privado que administren
contribuciones parafiscales del sector agropecuario y pesquero no deben asumir el
deber de pagar la mencionada tarifa de control fiscal, pues, como quedé dicho, el
mismo es un deber de origen legal, del cual no estdn exentas tales personas. En
efecto, la conclusion a la que arriba la demandante, de ser cierta, seria el
resultado del examen acerca del cargo relativo a la supuesta liquidacion indebida
de la tarifa de control fiscal, pero no del referido al deber de pagar dicha tarifa.

TARIFA DE CONTROL FISCAL - Legalidad de la liquidaciéon / CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA - Cobro de tarifa de control fiscal

De conformidad con lo establecido en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, la tarifa
de control fiscal que se cobra por la Contraloria General de la Republica a los
organismos y entidades fiscalizadas, es “equivalente a la de aplicar el factor,
resultante de la férmula de dividir el presupuesto de funcionamiento de la
Contraloria sobre la sumatoria del valor de los presupuestos de los organismos y
entidades vigiladas, al valor de los presupuestos de cada organismo o entidad
vigilada”. Agrega esta disposicion que: “[l]a tarifa de control fiscal serd fijada
individualmente para cada organismo o entidad vigilada mediante resolucion del
Contralor General de la Republica” y que “[e]l valor total del recaudo por este
concepto no podra superar por ningun motivo el valor total de los gastos de
funcionamiento de la Contraloria General de la Republica”. Asi las cosas, el
calculo de la tarifa de control fiscal se realiza de acuerdo con el siguiente
procedimiento: - determinar el factor de fiscalizacién como resultado de dividir el
presupuesto de gastos funcionamiento de la CGR entre la sumatoria de la
ejecucion presupuestal de gastos de los organismos y entidades vigilados; y -
calcular la tarifa de control fiscal individual multiplicando el factor de fiscalizacion
por la ejecucion presupuestal de gastos de cada uno de los organismos y
entidades vigilados; - expedir la Resolucion individual por medio de la cual se fija
la tarifa de control fiscal a los sujetos pasivos de esta obligacion fiscal y
posteriormente notificarla al respectivo representante legal del organismo o
entidad vigilada. En este asunto, la persona juridica de derecho privado que
maneja fondos o bienes de la Nacion es la Asociacion de Cultivadores de Cafa de
Azlcar de Colombia — Asocafia, quien administra el Fondo de Estabilizacién de
Precios para los azucares centrifugados, las melazas derivadas de la extraccion o
del refinado de azucar y los jarabes de azlcar, fondo éste cuyos recursos, en su
mayoria, son publicos. Pues bien, no advierte la Sala que en el analisis sobre la
liquidacion de la tarifa de control fiscal que se hace en la sentencia impugnada se
incluyan bienes o recursos de la Asociacion de Cultivadores de Cafa de Azucar de



Colombia — Asocafia que pertenezcan a ésta en su condicion de persona juridica de
derecho privado. Ese examen se limita a los bienes o fondos publicos que la
demandante administra. En todo caso -se advierte- no se dice en la apelacion cudles
son esos bienes o recursos privados de Asocafa que indebidamente se incorporaron
en el célculo de la tarifa de control fiscal y cual fue el alcance o la incidencia de éstos
en el mismo.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el principio de especificidad se cita la sentencia,
Consejo de Estado, Seccion Primera, del 09 de junio de 2011, Radicado 2002-
00812-01, M.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO (E)

Bogota, D.C., dieciocho (18) de julio de dos mil doce (2012)

Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2006-90783-01

Actor: ASOCIACION DE CULTIVADORES DE CANA DE AZUCAR DE
COLOMBIA — ASOCANA

Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Referencia: APELACION SENTENCIA

La Sala decide el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte actora contra la
sentencia proferida el 3 de agosto de 2009 por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante la cual denego las pretensiones de la demanda formulada
en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho contra las
resoluciones nimeros 1055 de 20 de septiembre de 2004, 265 de 16 de marzo de
2005 y 1592 de 31 de octubre de 2005, expedidas por la Contraloria General de la
Republica.

|.- ANTECEDENTES

.1 Demanda

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho que consagra el

articulo 85 del C.C.A., la Asociacion de Cultivadores de Caria de Azlcar de



Colombia — Asocafia demandoé ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca a la
Contraloria General de la Republica, con el objeto de que se accediera a las

siguientes:

1.1 Pretensiones

“PRIMERA: Es nula la Resolucion No. 1055 de Septiembre 20 de 2004
proferida por la Directora de la Oficina de Planeacion de la Contraloria
General de la Republica, que dispuso fijar la tarifa de control fiscal de 2004
a la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia -
ASOCANA - Fondo de Estabilizacion de Precios para los Azicares
centrifugados, las Melazas Derivadas de la Extraccion o del Refinado del
Azulcar y los Jarabes de Azucar, en la suma de $716.214.038.00.

SEGUNDA: Es nula la Resolucion No. 265 del 16 de Marzo de 2005
proferida por la Directora de la Oficina de Planeacion de la Contraloria
General de la Republica, que dispuso no reponer la Resolucion No. 1055
de septiembre 20 de 2004 y confirmar las decisiones alli tomadas.

TERCERA: Es nula la Resoluciéon No. 1592 de 31 de octubre del afio 2005
proferida por el Vicecontralor General de la Republica, al confirmar la
resolucién No. 1055 de septiembre 20 de 2004 y confirmar las decisiones
alli tomadas.

CUARTA: Como consecuencia de las tres (3) declaraciones anteriores, y
a titulo de restablecimiento del derecho, la NACION -Contraloria General
de la Republica- debera

4.1) Como pretension principal, que se declare la nulidad del acto
administrativo donde se cobra el valor de la tarifa en razén a que por su
naturaleza de ser un recurso de tipo parafiscal, su destinacion esta
especificamente afectada a los objetivos e inversiones previstos en la ley
101 de 1993 y en el decreto 2025 de 1996, y por esta razén la
demandante no debe pagar tarifa alguna de control fiscal para la vigencia
2004.

4.2) De manera subsidiaria, que se ordene reliquidar a la entidad
demandada el valor de la tarifa de control fiscal 2004 que resulte de
aplicar a la formula prevista en el articulo 4 de la ley 106 de 1993, la base
del presupuesto de gastos de administracion del fondo reportado para el
afio 2004 por ASOCANA, teniendo en cuenta las norma propias del fondo
y la parafiscalidad administrada por ASOCANA y los antedecentes (sic) de
las liquidaciones previas.

QUINTA: En el evento en que demandante tenga que pagar el valor
correspondiente a la tarifa de control fiscal de la vigencia 2.004,
condénese a LA NACION - CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA- a pagar a la entidad demandante por concepto de perjuicios
materiales la suma de Dos mil ciento treinta y ocho millones ciento
cuarenta y dos mil ciento catorce pesos moneda corriente
($2.148.642.114) o la mayor suma que para el efecto se determine en el
proceso.

SEXTA: La Contraloria General de la Republica, dard cumplimiento a



esta sentencia dentro del término sefalado por el articulo 176 del C.C.A.,
y reconocera los intereses de que trata el inciso final del articulo 117
ibidem, desde el momento de la ejecutoria de la sentencia, si se dan sus
presupuestos”. (fls. 6 y 7 cdno. ppal. — mayulsculas sostenidas, negrillas y
subrayas del texto original)

1.2 Los hechos



Refiere la demandante que por medio de la Ley 101 de 1993 se crearon los fondos
de estabilizacion de precios de productos agropecuarios, como cuentas
especiales, que tienen por objeto procurar un ingreso remunerativo para los
productores, regular la produccion nacional e incrementar las exportaciones,
mediante el financiamiento de la estabilizacion de los precios al productor de los
bienes agropecuarios; que el Fondo de Estabilizacion de Precios para los
Azucares Centrifugados, las Melazas Derivadas de la Extraccion o del Refinado
del Azlcar y Los Jarabes de Azucar fue organizado por el Decreto 569 de 2000,
carece de personeria juridica y es administrado por la entidad representativa del
sector -ASOCANA- segln contrato suscrito con el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; y que ASOCANA maneja los recursos que conforman el fondo de
manera independiente de sus propios recursos, para lo cual lleva contabilidad
separada, de forma tal que, en cualquier momento, se pueda establecer su estado

y movimiento.

El sistema de estabilizacion del mercado que utiliza el fondo, de acuerdo con la
Ley 101 de 1993 y el Decreto 569 de 2000, es un sistema de saldo cero, que
funciona de la siguiente manera: cuando el precio del mercado internacional de los
productos objeto del Fondo, en un mercado de referencia, es superior a un precio
de referencia o a un limite superior de una franja de precios de referencia para ese
mercado, el productor paga una cesion de estabilizacion; esta cesion, por
disposicion legal, es una contribucién parafiscal y es equivalente a un porcentaje
de la diferencia entre ambos precios, fijado por el Comité Directivo del Fondo, con
el voto favorable del Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado;
cuando el precio del mercado internacional de los productos objeto del Fondo, en
un mercado de referencia, es inferior a un precio de referencia o a un limite inferior
de una franja de precios de referencia para ese mercado, el productor recibe del
Fondo una Compensacion de Estabilizacion, la cual es es equivalente a un
porcentaje de la diferencia entre ambos precios, fijado por el Comité Directivo del
Fondo, con el voto favorable del Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su

delegado.

El mercado objeto del fondo de estabilizacion esta totalmente equilibrado con el
sistema de estabilizacion y por eso es de saldo cero, de tal manera que los

recaudos que ingresan por concepto de cesiones o contribuciones parafiscales se



utilizan integramente para el pago de las compensaciones de estabilizacién a que

tienen derecho los productores.

En los Gltimos afios ASOCANA ha venido cumpliendo a cabalidad con el pago de

la tarifa de control fiscal reglamentada en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, a

pesar de los reparos juridicos que se puedan tener al respecto por tratarse de un

fondo de naturaleza parafiscal.

Los valores y gastos ejecutados por el Fondo de acuerdo con los Estados de la

Actividad Financiera, Econémica y Social reportados a la Contaduria y a la

Contraloria y el pago por tarifa de control fiscal, son los siguientes:

Control Fiscal
Asocana

2002 2003 Diferenci 2004 Diferenci
as 2003 as2004
vs 2002 vs 2003
(040 (04
Ejecucion 33.773.651.512 [53.868.930.71 54,9 368.031.803.66 583,2
pptal. 6 7
Taifa de 2.882.315 0 168.687 248  [716.214.038  [330252

Para el afio 2004, la Contraloria General de la Republica, establecié una tarifa de
de
330.26

veces en relacion con la vigencia anterior, pues la tarifa para la vigencia de 2003

control

$716.214.038.00, situacion que increment6 el costo del control fiscal

fiscal

fue de $ 2.168.687.00.

Entre los afios 2002 y 2004, los presupuestos de las entidades vigiladas no

absolutamente

desproporcionada

por

valor

tuvieron un incremento significativo, pues oscilaron entre los 66 y los 71 billones y

el presupuesto de gastos de funcionamiento de la Contraloria a su vez disminuyo

1 Ley 106 de 1993. Articulo 4°: “La Contraloria General de la Republica tendrd autonomia para el manejo,
administracion y fijacion de su presupuesto, en concordancia con la ley organica de presupuesto. Con el fin
de desarrollar el presente articulo la Contraloria General de la Republica cobrara una tarifa de control fiscal

a los organismos y entidades fiscalizadas, equivalente a la de aplicar el factor, resultante de la formula de
dividir el presupuesto de funcionamiento de la Contraloria sobre la sumatoria del valor de los presupuestos

de los organismos y entidades vigiladas, al valor de los presupuestos de cada organismo o entidad vigilada.

La tarifa de control fiscal sera fijada individualmente para cada organismo o entidad vigilada mediante

resolucién del Contralor General de la Republica. El valor total del recaudo por este concepto no podra
superar por ningun motivo el valor total de los gastos de funcionamiento de la Contraloria General de la

Republica.”




para los mismos afios de 144 mil millones a 138 mil millones.

Los ingresos del Fondo para el afio 2004 ascendieron a la suma de
444.452.051.363 y sus egresos redondearon la suma de 444.449.398.829,
presentandose un déficit de $ 2,652.534, razon por la que se presupuesté para
ese ejercicio de 2004 la suma razonable de $3.717.000, que equivalia a 6,05%

con respecto al afio 2003.

Los ingresos presupuestados del Fondo para la vigencia fiscal 2004 sélo
presentan un incremento del 0,12% con respecto al afio anterior, por lo que el
incremento de 330,26 veces en la tarifa de control fiscal, afecté notablemente a los
productores del gremio, destinatarios de la estabilizacion de precios contemplada
por la ley, ya que los ingresos por cesiones de estabilizacion inmediatamente se
convierten en compensaciones para los productores, razén por la que el fondo es

de saldo cero.

El Fondo sélo realiza hasta seis (6) contratos al afio, y para su funcionamiento
requiere el concurso de un (1) solo funcionario. La Contraloria anualmente realiza
una (1) sola visita de auditoria. Asi, la tarifa fijada para la vigencia de 2004, resulta
inmensamente desproporcionada frente al tamafio del Fondo, la simplicidad del
control de su gestion y el valor de la vigilancia.

La Directora de la Oficina de Planeacién de la Contraloria General de la
Republica, expidié la Resolucion 1055 calendada el 20 de septiembre de 2004, por
virtud de la cual fijé la tarifa de control fiscal para la vigencia fiscal de 2004 a la
Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azlcar de Colombia - ASOCANA- Fondo
de Estabilizacion de Precios para los Azucares centrifugados, las Melazas
Derivadas de la Extraccién o del Refinado del azlcar y los Jarabes de Azlcar, en
la suma de $ 716.214.038.

Teniendo en cuenta el aumento desproporcionado que represento el incremento
en el costo de la tarifa de control fiscal para la vigencia 2004, aumento de 330.26
veces en relacion con la tarifa de control fiscal del afio 2003, ASOCANA interpuso,
el 13 de enero de 2005, recursos de reposicion y de apelacion contra la resolucion
1055 del 20 de septiembre de 2004, teniendo como base, entre otros argumentos

de orden administrativo, el hecho de que la Contraloria cambio la base gravable



de la cuota de control fiscal sin que las normas atinentes a este asunto hubieren

cambiado.

Mediante la Resolucion 256, calendada el 16 de marzo de 2005, la Directora de la
Oficina de Planeacion de la Contraloria General de la Republica, desato el recurso
reposicion en el sentido de no reponer la resolucién impugnada y conceder ante el
sefor Vicecontralor General de la Republica el recurso de apelacién, recurso éste
decidido mediante la resolucion 1592 de fecha 31 de octubre de 2005, que
igualmente confirmd en todas sus partes la resolucion 1055 de 20 de septiembre

de 2004, con lo cual quedd agotada la via gubernativa.

1.3 Normas violadas y concepto de la violacion.

La parte actora indica como infringidos los articulos 2, 4, 34, 65, 83, 95 numeral 9,
209, 228, 338 y 363 de la Constitucion Politica; 3° de la Ley 489 de 1998; 2, 3y 36
del Codigo Contenciosos Administrativo; 6, 31, 38, 40, 41, 42, 44, 45y 46 de la
Ley 101 de 1993; 683 del Estatuto Tributario; y 7 y 9 del Decreto 2025 de
1996.

Al desarrollar el concepto de violacion de tales normas precisé que la Constitucion
Politica en su articulo 65 concede especial prioridad a las actividades
agropecuarias con miras al mantenimiento de la seguridad alimentaria y a la
proteccién del campo, y que en cumplimiento de ese mandato, se dispuso en el
articulo 6° de la Ley 101 de que el Gobierno Nacional otorgard prioridad al
desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales, y a su comercializacion, y que para ese efecto, las
reglamentaciones sobre precios, y costos de produccion, régimen tributario,
sistema crediticio, inversién publica en infraestructura fisica y social, y demas
politicas relacionadas con la actividad econdmica en general, deberan ajustarse al

propésito de asegurar preferentemente el desarrollo rural.

Destacé que esos especificos cometidos del Estado en materia de desarrollo rural
explican el sistema tributario especial que contiene la parafiscalidad, el cual, de no
existir, “alteraria el actual sentido de existir del sector azucarero y caficultor y del
fondo administrado por la agremiacion demandante, teniendo en cuenta la
especial inestabilidad del mercado de los productos de ese subsector

agropecuario”.



Sefiald, luego de referirse al concepto de rentas parafiscales dado por la
jurisprudencia constitucional?, que éstas forman un recaudo que no puede ser
destinado a fines distintos del favor del propio del grupo que lo soporta, al punto
que ni siquiera tales recursos pueden ser afectados por gravamenes como los de
los movimientos financieros, y menos aun por costos tributarios que superan con
creces lo que compensaria de alguin modo el costo de la vigilancia fiscal

adelantada por la Contraloria General de la Republica.

Advirtio, de otro lado, que fue indebidamente aplicada la base para liquidar la tarifa

prevista en la Ley 106 de 1993.

Explico, en ese sentido, que Asocafia siempre ha reportado a la Contraloria
General de la Republica la totalidad de ingresos y gastos que forman el
presupuesto anual del Fondo de Estabilizacion, incluyendo los ingresos por
Cesiones de Estabilizacion y los egresos por Compensaciones de Estabilizacion,
de tal suerte que no es cierto, como lo afirma la resolucion 1592 de 31 de octubre
de 2005, que exista un incremento en la ejecucién presupuestal de gastos para el
2004 en relacion con el 2003, como resultado de la inclusion en la base de gastos
de los pagos por compensaciones, pues estos siempre se incorporaron en el rubro

de los egresos correspondientes a los gastos generales de operacién

Aclaré que lo que sucedio es que la Contraloria decidi6 cambiar la forma de
apreciacion de la base gravable para efectos de liquidar la tarifa de control fiscal,
cambio contable que gener6 que el Fondo tuviera un incremento en los gastos
ejecutados, pero no en las proporciones que argumenta la Contraloria, toda vez
que se paso de un gasto de 53.869 millones en 2002 a 368.032 en 2003, es decir
6,83 veces, cifra que no corresponde al aumento de la tarifa de control fiscal, pues
el incremento de la misma fue de 330,26 veces; es decir, la tarifa para la vigencia
debi6 alcanzar un valor aproximado de $14.816.429, muy diferente a los 716

millones que se pretenden cobrar.

Estim0, asi mismo, que los actos demandados desconocieron la buena fe, la
confianza legitima y la seguridad juridica (articulo 83 de la C.P.), principios éstos
que pretenden proteger al administrado y al ciudadano frente a cambios bruscos e

intempestivos efectuados por las autoridades, y que se aplican como mecanismo

2 Cita la sentencia C-655 de 2003.



para conciliar el conflicto entre el interés publico y privado cuando la
Administracion ha creado expectativas favorables o determinadas de una manera
cierta para el administrado y lo sorprende al eliminar subitamente esas

condiciones.

Resalté que los actos acusados van en contravia de los anteriores postulados, ya
que la parte demandante ha depositado en la Contraloria la confianza derivada de
unos actos en las que se impuso histéricamente un monto razonable en el cobro
de una gestion fiscal e intempestivamente tal cobro se incrementé de manera

exorbitante.

Subrayd, en esa misma Optica, que si la Administracion ya ha regulado una
situaciébn con determinados pardmetros que el administrado ha encontrado
equitativos, no puede subitamente alterar esa situacién juridica sin
fundamentacion legal para ello y menos cuando el cambio conlleva a un gravamen

desproporcionado para el administrado.

Precis0, de otra parte, que se vulneraron los principios de la funcién administrativa
(articulos 209 de la Constitucion Politica; 3° de la Ley 489 de 1998 y 2° y 3° del
C.C.A), y anot6, luego de transcribir el articulo 338 de la Constitucion Politica, que
de éste se deduce que la aplicacién de las normas sobre recaudacion de la tarifa
de control fiscal al fondo parafiscal agropecuario que administra ASOCANA, es
contraria al caracter excepcional de la parafiscalidad?® y a la destinacion especifica

de los recursos que por esa via se ingresan.

Observo, igualmente, que se vulnero el principio de especificidad de la destinacién
de los recursos parafiscales.

Afirmo, en efecto, que la especificidad de la destinacion de los fondos parafiscales
agropecuarios y pesqueros es indudable cuando la Ley 101 de 1993 regulo los
fondos de estabilizacion de precios, la administracion de los mismos y la reserva
de estabilizacién, que ha sido objeto de normativa especial en los articulos 38, 40,

41, 42, 44, 45 y 46 de la Ley 101 sobre desarrollo agropecuario; que esa

3 Anot6 que doctrinariamente, la parafiscalidad es una figura que posibilita la asignacion de recursos para
fines deseados por el Estado, cuando los ingresos propios le son insuficientes para el desarrollo o el fomento
de determinada actividad, e histéricamente se ha constituido en figura excepcional del ejercicio del poder
impositivo del Estado.



especificidad ha hecho que el legislador haya regulado el control fiscal de los
entes que administran recursos parafiscales, como es el caso de ASOCANA,
seflalando que el mismo serad adelantado de conformidad con normas vy
reglamentos especiales adecuados con la naturaleza de estos fondos, tal como lo
establece el Decreto 2025 de 1996; que para efectos del Fondo de Estabilizacién
al que se refieren los actos demandados, el articulo 9° del Decreto 2025 de 1996 y
el articulo 31 de la Ley 101 de 1993 disponen claramente como han de invertirse
Sus recursos, sin que sea dable gravarlos con una tarifa de control fiscal; y que
destinar una suma de tal magnitud, como la que se pretende en las resoluciones
demandadas, indudablemente afectara e incluso impedir4 que el subsector pueda
cumplir los propésitos de estabilizacién previstos en la Ley 101 de 1993 y el
Decreto 569 de 2000, pues los recursos quedarian afectados severamente al pago

de la tarifa de control de la Contraloria General de la Republica.

Cit6, a ese respecto, ademas, los articulos 31 de la Ley 101 de 1993* y 9° del
Decreto 2025 de 1995°% que en su orden se refieren a la destinacion de los
recursos que se generen por medio de contribuciones parafiscales agropecuarias
y pesqueras, y a los gastos administrativos que podran ser sufragados con los
recursos de los fondos parafiscales.

Anoto, de otro lado, que son muchas las providencias proferidas por la Corte
Constitucional en las que se aborda el tema de los gravamenes financieros y los
recursos del sistema de seguridad social en salud, en las cuales se ha establecido
gue éstos no pueden ser sujetos de gravamenes por cuanto su caracter parafiscal
inhibe su destinacion a fines distintos a los previstos en las normas que regulan su
existencia; en esas providencias -dijo- se insiste en que el caracter

parafiscal de los recursos que manejan las entidades cuya proteccion esta

4 “Articulo 31. Destinacion de los recursos. Los recursos que se generen por medio de contribuciones
parafiscales agropecuarias y pesqueras deben ser invertidos en los subsectores agropecuario 0 pesquero que
los suministra, con sujecion a los objetivos siguientes: 1. Investigacién y transferencia de tecnologia, y
asesoria y asistencia técnicas. // 2. Adecuacién de la produccién y control sanitario. // 3.
Organizacion y desarrollo de la comercializacion. // 4. Fomento de las exportaciones y promocion
del consumo. // 5. Apoyo a la regulacion de la oferta y la demanda para proteger a los productores contra
oscilaciones anormales de los precios y procurarles un ingreso remunerativo. // 6. Programas econémicos,
sociales y de infraestructura para beneficio del subsector respectivo.” (el subrayado es de la demanda)

5 “Articulo 9°. Los gastos administrativos que podran ser sufragados con los recursos de los Fondos
Parafiscales cuyos Organos maximos de direccion estén presididos por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, son los generados por: -El recaudo, control y sistematizacion de las cuotas parafiscales. // -
Las actividades y acciones que garanticen el cabal cumplimiento de las funciones encomendadas por la ley a
los érganos maximos de direccion de cada Fondo Parafiscal. // - La auditoria interna, y // El cobro judicial y
extrajudicial de las contribuciones parafiscales.”




consagrada de manera explicita en la Constitucion, conlleva a que éstos no
pueden ser objeto de la tarifa de control fiscal, dado que su inclusién en cualquier
esquema tributario induciria a la desnaturalizaciéon de la parafiscalidad y a la

trasgresion de una prevision constitucional.

Consider6 que por tal razon el articulo 7 del Decreto 2025 de 1996 establece
claramente que el control fiscal debe verificarse pero siguiendo estrictamente las

normas propias de la parafiscalidad o el fondo especifico sujeto de control.

Sefiald, desde otro angulo de la argumentacién, que en la fijacion de la tarifa de
control fiscal (cuya naturaleza es tributaria, segun lo precis6 la Corte
Constitucional en la sentencia C-1148 de 2001) se desconocieron los principios

del sistema tributario, asi:

- Equidad tributaria (articulos 95. 9y 363 de la C.P.)

Afirmo6 que si se diera el supuesto de ser el Fondo administrado por ASOCANA
susceptible de gravarse con la tarifa de control fiscal, claramente se estaria
incurriendo en una actuacién inequitativa por parte de la Contraloria General de la
Republica, pues, desde el punto de vista cuantitativo de la equidad tributaria, se
debe establecer que a cada quien se le exija una obligacion conforme a su
capacidad contributiva, y si a los $1.467 millones de pesos que vale el
funcionamiento del Fondo administrado por ASOCANA se le aplica una tarifa de
control fiscal de $ 716 millones de pesos, ello equivaldria a que méas del cuarenta
por ciento (40%) del coste de funcionamiento del Fondo estaria destinado a
sufragar el control fiscal, lo cual genera una gran desproporcionalidad en el cobro
y hace que el gravamen no sea progresivo ni respete la capacidad contributiva del
sujeto pasivo, es decir, hace que el tributo represente una carga sobre la
capacidad de contribucion tan desproporcionada que afecta el mismo sistema de

estabilizacion de precios.

- No confiscatoriedad del tributo (art. 34 de la C.P.)

Anotd que un tributo es confiscatorio cuando produce una lesion de tal magnitud
en las propiedades del contribuyente, en su esencia o en cualquiera de sus
atributos, que termina siendo manifiestamente injusto, atentando contra el derecho

de propiedad; y que en este caso, ademas de que la suma cobrada por la



Contraloria resulta ser de gran impacto para las finanzas del Fondo de
Estabilizacion, la suma de la tarifa de control liquidada con la nueva formula
aplicada por esa entidad terminaria resultando en un valor completamente
confiscatorio que hace inviable el mantenimiento y administracién de un fondo que
destinaria mas del 40% de los recursos de su funcionamiento al pago de esa
tarifa.

- Justicia tributaria (articulos 95. 9 de la C.P. y 683 del Estatuto Tributario)

Resaltd que en este caso los funcionarios y personas encargadas de liquidar la
cuota de control fiscal en la Contraloria General de la Republica obviaron este
mandato que impone que a los contribuyentes, en este caso, al fondo parafiscal
del sector azucarero, no se les puede exigir mas que aquello que con justicia
corresponde a su nivel de tributacion para mantener en operaciéon el mecanismo
de estabilizacién de precios creado por la Ley 101 de 1993.

- Principio de proporcionalidad (art. 36 del C.C.A.)

Advirti6 que no es entendible que la Contraloria General de la Republica haya
manifestado, de un lado, que al no ser la tarifa de control fiscal una tasa o una
contribucion no estaria atada al principio de proporcionalidad, y de otro, haya
citado la sentencia C-655 de 2003 de la Corte Constitucional, en la que se expresé
que “ ... la “tarifa de control fiscal” es en realidad un tributo especial, originado en

la facultad impositiva del Estado ...”

Preciso, en ese orden, que el hecho de ser la tarifa de control fiscal un tributo
especial, originado en la facultad impositiva del Estado, no faculta a la Contraloria
para violar los principios de equidad y proporcionalidad que promulga la
Constitucion y las leyes en materia tributaria; que si se permitiera fijar tarifas fuera
de la realidad econdmica de sus contribuyentes, solo se encontraria unos
disminuidos sujetos pasivos que no tendrian la capacidad para continuar
contribuyendo al presupuesto de la Nacion; y que el principio de la
proporcionalidad presupone que la Administracion debe elegir los medios menos
lesivos a los derechos de los administrados y en manera alguna imponer ninguna
carga, obligacion o prestacion mas gravosas que las que sean necesarias para

cumplir con las exigencias del interés publico.

Observo, asi mismo, que el sistema del Fondo es de saldo cero, ya que los



recaudos que ingresan por concepto de cesiones o contribuciones parafiscales, se
utilizan integramente para el pago de las compensaciones de estabilizacion a que
tienen derecho igualmente los productores; y que no se observa dentro del marco
legal del fondo y de acuerdo con la formula de estabilizacion de precios planteada
por la Ley 101 de 1993 como podria sustraerse del fondo la suma $716.214.038,
aumentandose en 330.26 veces lo pagado el afio anterior por cuota de control
fiscal, sin causar un desequilibrio y grave detrimento al sistema de estabilizacion

azucarero.

Subrayé que la tarifa de control fiscal en las condiciones anteriormente
mencionadas solo conseguira la extincidon de la razon de ser del fondo y por ende
la del tributo parafiscal, que no se establecié legalmente para hacer pagos a la

Contraloria General de la Republica.

.2 Contestacion de la demanda

La Contraloria General de la Republica acudié al proceso para defender la
legalidad de las resoluciones acusadas, con sustento en la siguiente

argumentacion:

Sefald que la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia
“ASOCANA”, por ser una entidad que administra recursos originados en
contribuciones parafiscales, es sujeto de control fiscal por parte de la Contraloria
General de la Republica, segun el articulo 28 de la Ley 42 de 1993, y esta
obligada al pago de la tarifa de control fiscal, en los términos previstos en el
articulo 4 de la Ley 106 de 1993°.

Precis6 que en aplicacién de dicha normativa y para efecto de fijar la tarifa fiscal

de las entidades vigiladas, la Contraloria General de la Republica tomo el valor de

6 “Articulo 42. Autonomia Presupuestaria. La Contraloria General de la RepUblica tendra autonomia para el
manejo, administracién y fijacién de su presupuesto, en concordancia con la Ley orgdnica de presupuesto. //
Con el fin de desarrollar el presente articulo la Contraloria General de la Republica cobrara una tarifa de
control fiscal a los organismos y entidades fiscalizadas, equivalente a la de aplicar el factor, resultante de la
formula de dividir el presupuesto de funcionamiento de la Contraloria sobre la sumatoria del valor de los
presupuestos de los organismos y entidades vigiladas, al valor de los presupuestos de cada organismo o
entidad vigilada. // El valor total del recaudo por este concepto no podra superar por ningiin motivo el valor
total de los gastos de funcionamiento de la Contraloria General de la Republica. Notese que la norma no
hace excepcion alguna en cuanto al cobro de la tarifa del control fiscal a las entidades y organismos
fiscalizados”. Se aclara en la contestacién de la demanda que lo subrayado no corresponde al texto original
de la norma e igualmente que ese aparte denota que la norma no hace ninguna excepcion en cuanto al
cobro de la tarifa de control fiscal a las entidades y organismos fiscalizados.




$138.845.273.749, que le fue apropiado para gastos de funcionamiento en la Ley
848 del 12 de noviembre de 2003, "Por la Cual se decreta el Presupuesto de
Rentas y Recursos de Capital y Ley de apropiaciones para vigencia fiscal del 1° de
enero al 31 de diciembre de 2004", y lo dividi6 por el valor de $
71.200.578.548.629, equivalente a la sumatoria de la ejecucion presupuestal de
gastos de la vigencia 2003 de las entidades vigiladas; que en el caso de la
demandante, el valor de la ejecucion de gastos reportados fue de
$368.032.000.0007; que el factor resultante al realizar dicha operacién aritmética
fue de 0.0019500582; que para determinar el valor de la tarifa fiscal de cada una
de las entidades vigiladas, se multiplico el factor resultante por cada uno de los
valores correspondientes a la ejecucion presupuestal de gastos reportados por las
entidades vigiladas; y que para el caso de la demandante esta operacion arrojé un
resultado de 716.214038.000, que es el valor de la tarifa fiscal, (valor para la
vigencia de 2004 derivado de multiplicar el valor resultante por el valor de la
ejecucion del presupuesto de gastos de la vigencia 2003, segun el reporte de la
informacion financiera enviada por ASOCANAS a la Contraloria General de la

Republica).

Advirtié que la liquidacion para determinar la tarifa de control fiscal se realizd
conforme lo establece el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, y que dicha tarifa no
esta condicionada al nUmero de visitas que en ejercicio del control fiscal se deba

realizar.

Destacé que, contrario a lo afirmado por la demandante, en los actos
administrativos acusados se sefalaron expresamente los fundamentos
constitucionales y legales vigentes que autorizan a la Contraloria para cobrar la
“Tarifa Fiscal”, asi como los parametros bajo los cuales se ha venido aplicando el

factor al que hace referencia el articulo 4° de la Ley 106 de 1993.

Indico, en ese orden, que el articulo 4° de la Ley 106 de 1993 autoriza al Ente de
Control cobrar la tarifa de control fiscal a los organismos y entidades fiscalizadas,
esto es, a los sujetos de control fiscal por parte de la Contraloria General de la
Republica referidos en el articulo 4° del Decreto Ley 267 de 2000, de los cuales

hacen parte “... los particulares que cumplan funciones publicas, respecto de los

7 Aclaré en este punto que la informacion sobre la ejecucion de los gastos es reportada directamente por las
entidades vigiladas y es la misma que aparece en los estados de la actividad financiera y econémica de
Asocafia.



bienes publicos que obtengan o administren o cuando manejen bienes o recursos

de la Nacién” (nim. 12), como es el caso de ASOCANA.

Subrayd, igualmente, que en las disposiciones mencionadas no se contempla
excepcion alguna, ni se excluye a entidades que como ASOCANA manejen
recursos parafiscales, de modo tal que la fijacion de la tarifa de control fiscal no
queda al arbitrio de la Contraloria General de la Republica ni a la consideracion
particular que se haga para cada entidad, pues fue el propio legislador quien

determin6 coémo debe tasarse.

Cit6 al respecto apartes de la sentencia C-1148 del 31 de octubre de 2001, en la
cual la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de los incisos segundo,
tercero y cuarto del articulo 4° de la Ley 106 de 1993, que se refieren a un tributo
especial, derivado de la facultad impositiva del Estado, que permite cobrar por
parte de la Contraloria General de la Republica a cada una de la entidades sujetos

de control fiscal, una tarifa de control fiscal.

Apunto, con apoyo en las consideraciones del citado fallo, que el fin de la tarifa de
control fiscal establecida por el legislador en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993
fue el de garantizar la existencia de recursos y coadyuvar a mantener la
autonomia de la Contraloria General de la Republica frente a los poderes publicos,
y al mismo tiempo, garantizar que el Contralor, en el proceso de obtencion de tales
recursos, en el proyecto y fijaciébn de su presupuesto, tenga la menor injerencia y
gestion ante el Congreso y el Ejecutivo, pues siempre habra la certeza de la

existencia de recursos.

Observo, de otro lado, que el cobro de la tarifa fiscal no implica el cobro de una
tasa, contribucion o de cualquier otro tributo a los que hace referencia el
demandante, sino que corresponde a un tributo especial, derivado de la facultad
impositiva del Estado, en los términos del numeral 12 del articulo 150 y del articulo
338 de la Carta Politica.

Resaltdé que por lo anterior el legislador a través del articulo 4° de la Ley 106 de
1993 contemplo el cobro y forma de liquidacion de la tarifa fiscal a cargo de la
Contraloria General de la Republica y a quién se le debe cobrar, sin excluir de

dicho deber a las personas que manejan recursos parafiscales.



Concluyé, en ese orden, que la actora si es objeto del control por parte de la
Contraloria General de la Republica, por cuanto maneja recursos publicos, y que
por esa razon, igualmente es objeto de la cuota de fiscalizacion que se determiné

en los actos acusados.

II. LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca denego las suplicas de la demanda,

con fundamento en las siguientes razones:

Anot6 que el legislador, de acuerdo con las competencias que le son propias en
materia impositiva, segun los articulos 150 numeral 12 y 338 de la Constitucién
Politica, puede establecer contribuciones fiscales o  parafiscales,

excepcionalmente.

Sefiald, de otro lado, que la Contraloria General de la Republica ejerce el control
fiscal, que es una funcion publica encaminada a vigilar la gestién fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de
la Nacién, control que tiene las siguientes caracteristicas: a) es selectivo, pues no
se efectlia a todas las entidades del Estado, debido a la magnitud del mismo; b) es
posterior, es decir, se efectia cumplido el afio fiscal, no durante su ejecucion; c)
es financiero, esto es, incluye un analisis detallado de las finanzas de la persona
controlada; d) es de gestidn, es decir, no sélo vigila que no haya habido pérdidas,
sino que ademas evalla la gestibn, con miras a proteger el erario publico o
incrementarlo; y e) es de resultados, pues indaga sobre las operaciones
ejecutadas y sobre los resultados obtenidos, en orden a determinar

responsabilidades por las decisiones que involucren el presupuesto de la Nacion.

Preciso, igualmente, que dicho control esta regido por los principios de eficiencia,
economia, equidad y valoracion de costos ambientales, por lo que el fin Gltimo del
mismo es que el administrador de dineros publicos actie de manera que no se
presente detrimento en el erario y se mantenga un ritmo de desarrollo coordinado

y sostenible.

De otra parte, luego de transcribir el articulo 4° de la Ley 106 de 1999, sefial6é que

la “tarifa de control fiscal” no estd enmarcada dentro de los conceptos de tasas y



contribuciones, sino que corresponde a un tributo especial, derivado de la facultad
impositiva del Estado (articulos 150 numeral 12 y 338 de la Carta Politica), que es
fijada individualmente a cada una de las entidades de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion (articulo 267,
inciso 1° de la ibidem), y que el objetivo de la misma es cobrar el servicio de
vigilancia de la gestion fiscal que ejerce la Contraloria General de la Republica en

cumplimiento de mandatos constitucionales y legales.

Indicd, de otro lado, que las contribuciones parafiscales, segun lo estatuye la Ley
222 de 1995, son gravamenes de caracter obligatorio que afectan a un
determinado y Unico grupo social y se utilizan para beneficio del propio sector que
los aporta, lo cual implica una contraprestacion directa al grupo de personas
gravadas; y que de conformidad con lo previsto en los articulos 64, 65, y 66 de la
Constitucion Politica, la parafiscalidad cobra especial importancia en el sector
agropecuario en cuanto establece un imperativo al legislativo en el sentido de

otorgar tratamiento especial a este sector.

Anot6 que la Asociacion de Cultivadores de Caria de Azucar de Colombia,
ASOCANA, es una entidad gremial sin animo de lucro, cuya mision es ser
representante y vocero del sector azucarero colombiano; que mediante el Decreto
569 del 2000 el Gobierno Nacional organizé el Fondo de Estabilizacién de Precios
para los azucares centrifugados, las melazas derivadas de la extraccion o del
refinado del azucar y los jarabes de azlcar, de conformidad con los términos
establecidos en el capitulo VI de la Ley 101 de 1993; que el Fondo se establecio
como una cuenta especial, administrada por una entidad representativa de los
productores, vendedores y exportadores de los productos objeto de estabilizacion,
que para el efecto contrate el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en los
términos del articulo 37 de la Ley 101 de 1993; y que en cumplimiento de lo
anterior la Asociacion de Cultivadores de Cafa de Azucar de Colombia -
ASOCANA- suscribié un contrato de administracion con el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, con el objeto de que el primero administrara los recursos del
citado Fondo de Estabilizacion de Precios, lo cual evidencia que ASOCANA es
una entidad de caracter particular que administra recursos publicos, como lo son
los aportes parafiscales que hacen las personas naturales o juridicas que se

benefician de la cafia de azucar por cuenta propia.

Resaltdé que aun cuando los recursos parafiscales no entran a engrosar las arcas



del presupuesto nacional, no dejan por ello de ser dineros publicos, ya que la
parafiscalidad es una técnica de intervencionismo economico legitimada
constitucionalmente de la cual se puede extraer las siguientes caracteristicas: las
contribuciones parafiscales son obligatorias, porque se exigen, como todos los
Impuestos y contribuciones, en ejercicio del poder coercitivo del Estado; gravan
Unicamente un grupo, gremio o0 sector econdémico; y son recursos publicos que
pertenecen al Estado, aunque estan destinados a favorecer solamente al grupo,

gremio o sector que los tributa.

Estimo, en ese orden, que la demandante es sujeto de control y vigilancia por la
Contraloria General de la Republica y, por tanto, esta obligada al pago de la tarifa
de control fiscal, toda vez que de conformidad con la Ley 106 de 1993, toda
entidad que maneje recursos publicos esta sometida a este control sin distincién
alguna, sin que la ley al respecto establezca exencion alguna, tal como lo pretende
ASOCANA, al afirmar que se le debe dar un tratamiento diferente en razén a la

calidad parafiscal de sus recursos.

Precis@, en cuanto a la censura sobre la base de la liquidacién de la tarifa de
control fiscal, que el célculo de dicha tarifa, conforme al articulo 4° de la Ley 106
de 1993, se realiza de acuerdo con el siguiente procedimiento: a) determinar el
factor de fiscalizacibn como resultado de dividir el presupuesto de gastos de
funcionamiento de la CGR entre la sumatoria de la ejecucion presupuestal de
gastos de los organismos y entidades vigiladas; b) calcular la tarifa de control
fiscal individual, multiplicando el factor de fiscalizacibn por la ejecucion
presupuestal de gastos de cada uno de los organismos y entidades vigiladas; c)
elaborar proyecto de Resolucion individual, por medio de la cual se fija la tarifa de
control fiscal a los sujetos pasivos de esta obligacién fiscal; y d) tramitar para la
firma del Contralor General cada proyecto de Resolucién y, posteriormente,

notificarla al respectivo representante legal del ente a cuyo cargo se fija.

Indico que en la Resolucion 01055 de 20 de septiembre de 2004 se sefiala el
valor de los presupuestos de gastos de las entidades sujetas a control fiscal por
parte de la Contraloria General de las Republica, el cual ascendi6 a la suma de
$71.200.578.548.629, en tanto que el valor del presupuesto de gastos de
funcionamiento de la entidad objeto de control fue de $138.8450273.749, por lo
que el factor resultante al dar aplicacion a la formula referenciada es de

0.0019500582, siendo éste el aplicado por la demandada en los actos acusados.



Frente a la censura de la demanda sobre el aumento de la base de liquidacion de

“

la tarifa de control fiscal, sefalé que la accionante (sic) afirma que el
presupuesto base de liquidacion fue aumentado desproporcionalmente, cuando
en su misma voz sefiala que los ingresos del Fondo para el ario 2004 ascendieron
a la suma de $444.452.051.363, por lo anterior, es menester aclarar que como
consecuencia de la auditoria practicada por la Contraloria General en la vigencia
2001, el Fondo adquirié el compromiso (en el Plan de Mejoramiento) de presentar
las cifras de ingresos por cesiones y gastos por compensaciones en valores
brutos y no netos como se acostumbraba, en aplicacion del principio de revelacion
plena, contenido en el plan general de contabilidad publica, por lo que la
presentacion de los valores netos se hizo hasta diciembre del afio 2002 y a partir
del afno 2003 se estd cumpliendo con dicho compromiso”, y que “...lo anterior
significa que hasta el afio 2002 la Contraloria General de la Republica venia
tasando la tarifa de control fiscal con base en la informacion reportada por la
entidad accionante (sic) la cual versaba sobre ingresos por cesiones y gastos de
compensacion en valores netos y no brutos como correspondia, por lo que, si bien
es cierto ASOCANA venia registrado dichos valores, también lo es, que a partir de
la auditoria efectuada a ésta surgi6é el compromiso de reflejarlos de forma bruta en
cumplimiento del principio de contable de revelacion plena, lo cual significé una
variacion en el presupuesto a partir del afio 2003 (34.675,1%), situacion sobre la

cual la misma guarda silencio.”

Concluyd, en ese orden, que el céalculo de la tarifa de control fiscal se basa en la
ejecucion presupuestal de gastos de los organismos y entidades vigiladas y no en
el monto de sus ingresos brutos, puesto que es sobre toda la ejecucion que la
Contraloria ejerce su funcion de control financiero, de gestién y de resultados,

como antes se preciso.

lll.- EL RECURSO DE APELACION

El apoderado de la parte actora interpuso en forma oportuna recurso de apelacion
contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

invocando como razones de su inconformidad las siguientes:

Que la sentencia apelada no consideré que ASOCANA maneja los recursos que



conforman el Fondo de manera independiente a sus propios recursos, de acuerdo

al mandato del articulo 3° paragrafo 1° del Decreto 569 de 2000;

Que sin embargo, al momento de fallarse sobre la legalidad de la tarifa, la
sentencia errbneamente toma como base la suma de $ 444.452.051.363, cuando
la Contraloria manifiesta que la ejecucion presupuestal de gastos para el afio 2004
asciende a la suma de $ 367.278.284.000.

Que la sentencia toma como presupuesto un "informe de auditoria” de junio de
2004 emitido por la Contraloria del que deduce que se estaban reportando valores
netos al momento de presentar las cifras de ingresos por cesiones y gastos por

compensaciones, y no valores brutos.

Que no obstante, la sentencia recurrida omite considerar que era la Contraloria
quien tenia la obligacién de establecer en forma clara y precisa los métodos y
procedimientos para el manejo contable de tales ingresos y reportes, funcion que
nunca se ejercié y frente a la cual sélo presenté un informe de auditoria con una
sugerencia, que modificé sustancialmente el monto de la tarifa, sin tener en cuenta
que los recursos del fondo estaban encaminados en su totalidad a pagar una

cesion de estabilizacion, tal como se ilustré en la demanda.

Que en ninguno de los actos administrativos cuya nulidad se pretende se le
manifesté a ASOCANA que se debia reportar los ingresos por cesiones y gastos
por compensaciones de manera bruta, aceptandose siempre que tal reporte se

especificara en valores netos.

Que de hecho ninguno de los actos impugnados fundamenta su expedicion en tal
argumento y, por el contrario, en la resolucién 1592 de 2005, que confirmd la
tarifa, se sefiala que: “Del andlisis de las mismas variables es de resaltar el
incremento en la ejecucion presupuestal de gastos para el 2004 en relacién con el
2003 del Fondo administrado por ASOCANA, como resultado de la inclusién en la
base de gastos de los pagos por compensaciones, en razén a que la mencionada
erogacion debe reflejarse en los estados contables, especialmente en el Estado de

Actividad Financiera, Econ6mica y Social, en la parte correspondiente a egresos”.

Que la posicién de la Contraloria difiere de la expresada por el Tribunal en la

motivacion de la sentencia, pues mientras el 6rgano de control sustenta el



incremento de la tarifa de control fiscal en lo que denomina “la inclusion en la base
de gastos de los pagos por compensaciones”, el Tribunal se fundamenta en la
obligacién que tenia ASOCANA de reportar “ingresos por cesiones y gastos de
compensacion en valores netos y no brutos como correspondia”, es decir, que
mientras unos hablan de gastos, los otros de refieren a ingresos y esta confusion
se traduce en el incremento desproporcionado de la tarifa de control fiscal.

Que tampoco considera la sentencia de primera instancia que los recaudos que
ingresan por concepto de cesiones se utilizan integramente para el pago de las
compensaciones de estabilizacion a que tienen derecho los productores, sin que
haya un remanente tan cuantioso para el pago de la cuota de control fiscal.

Que igualmente la sentencia no tuvo en cuenta que los ingresos del Fondo para el
afio 2004 ascendieron a la suma de $444.452.051.363 y sus egresos redondearon
la suma de $444.449.398.829, presentandose un déficit de $2,652.534, razon por
la que se presupuestd para ese ejercicio de 2004 la suma razonable de
$3.717.000 para el pago de la tarifa de control fiscal, que equivalia a un
incremento del 6,05% con respecto al afio 2003, lo cual se corroboré con los
Estados Financieros de ASOCANA aportados con la demanda.

Que la sentencia impugnada viola el principio de la “especificidad de la destinacién
de los fondos parafiscales agropecuarios y pesqueros” contenido en la Ley 101 de
1993, que regula los fondos de estabilizacion de precios, la administracion de los
mismos Yy la reserva de estabilizacidon (articulos 38, 40, 41, 42, 44, 45y 46 de la
mencionada Ley), por manera que al denegarse las pretensiones de la demanda
se esta obligando a ASOCANA a invertir los recursos del Fondo en gastos de

vigilancia de gestion a favor de la Contraloria General de la Republica.

Que la sentencia proferida por el Tribunal tampoco considerd el contenido del
Decreto 2025 de 1996, que en consonancia con la Ley 101 de 1993 disponen
como han de invertirse los recursos del Fondo, sin que sea dable gravarlos con
una tarifa de control fiscal, pues destinar una suma de tal magnitud, como la que
se pretende en las resoluciones demandadas, indudablemente afectara e incluso
impedira que el Fondo pueda cumplir los propdsitos de estabilizacion previstos en
tales normas, ya que los recursos quedarian afectados severamente al pago de la

tarifa de control de la Contraloria General de la Republica.



Que era menester considerar en la sentencia de primera instancia el contenido del
articulo 7° del Decreto 2025 de 1996, que establece un control fiscal que debe
realizarse de acuerdo con las normas propias de la parafiscalidad o el fondo

especifico sujeto de control.

Que jamas la demanda procuré sustraer las gestiones del Fondo del control fiscal,
y que su intencion era buscar que el nivel de tributacién fuera el adecuado para
mantener en operacion el mecanismo de estabilizacion de precios creado por la
Ley 101 de 1993.

Y que el Tribunal no tomé en cuenta las conclusiones del dictamen pericial

decretado dentro del proceso, relativas al lucro cesante en favor de la

demandante.

IV.- ALEGATOS DE CONCLUSION EN LA SEGUNDA INSTANCIA

IV.1 La parte actora reafirmdé en su escrito de alegaciones finales las
consideraciones expuestas tanto en la demanda como en el recurso de apelaciéon

contra el fallo de primera instancia.

IV.2 La Contraloria General de la Republica reiter6 las razones de defensa que

expuso al momento de contestar la demanda.

V.- EL CONCEPTO DEL AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO

En el presente asunto, el Agente del Ministerio Publico delegado ante el Consejo

de Estado no rindi6é concepto.

VI.- DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a

decidir el asunto sub lite, previas las siguientes

CONSIDERACIONES



1.- Los actos acusados

Se encuentran representados en las resoluciones numeros 1055 de 20 de
septiembre de 2004, 265 de 16 de marzo de 2005 y 1592 de 31 de octubre de 2005,
expedidas por la Contraloria General de la Republica, mediante las cuales se fijo la
tarifa de control fiscal para la vigencia de 2004 a la Asociacion de Cultivadores de
cafia de Azlcar de Colombia — ASOCANA — Fondo de Estabilizacién de Precios
para los Azucares centrifugados, las Melazas Derivadas de la Extraccion o del
Refinado del azlcar y los Jarabes de Azucar, en la suma de $ 716.214.038, y se
confirmd en su integridad esta decision, al resolverse los recursos de reposicion y

apelacion interpuestos contra la misma.

2.- El problema juridico a resolver

Atendiendo las razones de la sentencia apelada y los motivos de inconformidad de
la actora respecto de éstas, el debate de la instancia se circunscribe a las
siguientes cuestiones: i) establecer si corresponde a la demandante pagar la tarifa
de control fiscal prevista en la Ley 106 de 1993; ii) establecer si el pago de la tarifa
de control fiscal desconoce el principio de especificidad de la destinacion de los
recursos parafiscales que administra la demandante; vy iii) determinar si la tarifa de
control fiscal establecida en los actos demandados se ajusta a los parametros

legales o resulta desproporcionada, tal como lo afirma la demandante.

3.- Andlisis de laimpugnacion

3.1 Naturaleza juridica de Asocafa. Caracter parafiscal de los Recursos que
administra. Exigibilidad de la tarifa de control fiscal a la demandante en su
condicién de sujeto de ese control.

De acuerdo con el certificado de existencia y representacion legal expedido por la
Camara de Comercio de Cali que obra a folios 3 a 5 del cuaderno principal, la
Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia, -ASOCANA-, es una

de entidad de naturaleza privada sin animo de lucro.

Ademas, en los términos de la Ley 101 de 1993 y del Decreto 569 de 2000, tiene
la condicion de administrador del Fondo de Estabilizaciéon de precios para los

azucares centrifugados, las melazas derivadas de la extraccion o del refinado de



azucar y los jarabes de azucar, por virtud del contrato de administracion de 12 de
mayo de 2000 que, en cumplimiento de lo dispuesto en esa normativa, celebro el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con la agremiacion demandante.

En la citada ley®, que constituye la “Ley General de Desarrollo Agropecuario y
Pesquero”, cuyo objeto es desarrollar los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion
Politica, se establecid la creacion de contribuciones parafiscales agropecuarias y
pesqueras, asi como la conformacion de Fondos Parafiscales con los recursos
provenientes de aquellas, e igualmente la creacién de Fondos de Estabilizacion de
Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros.

En efecto, de acuerdo con la normativa referida, son contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras las que en casos y condiciones especiales, por
razones de interés general, impone la ley a un subsector agropecuario 0 pesquero
determinado para beneficio del mismo (articulo 29 de la Ley 101 de 1993); su
administracion se realiza directamente por las entidades gremiales que reunan
condiciones de representatividad nacional de una actividad agropecuaria o0
pesquera determinada y que hayan celebrado un contrato especial con el
Gobierno Nacional, sujeto a los términos y procedimientos de la ley que haya
creado las contribuciones respectivas; las colectividades beneficiarias de
contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras también pueden
administrar estos recursos a través de sociedades fiduciarias, previo contrato
especial con el Gobierno Nacional (articulo 30 ibidem); los recursos provenientes
de contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras y los patrimonios
formados por éstos, constituyen Fondos especiales en las entidades
administradoras, las cuales estaran obligadas a manejarlos en cuentas separadas,
de modo que no se confundan con los recursos y patrimonio propios de dichas

entidades (articulo 32 ibidem).

De otro lado, se prevé en la Ley 101 de 1993 que, sin perjuicio de los Fondos
Parafiscales Agropecuarios y Pesqueros, se crean los Fondos de Estabilizacion de
Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros, como cuentas especiales, los
cuales tienen por objeto procurar un ingreso remunerativo para los productores,
regular la produccion nacional e incrementar las exportaciones, mediante el
financiamiento de la estabilizacion de los precios al productor de dichos bienes

agropecuarios y pesqueros (articulo 36). Estos Fondos seran administrados,

8 Ley 101 de 1993, Diario Oficial nium. 41.149 de 23 de diciembre de 1993.



como cuenta especial, por la entidad gremial administradora del Fondo parafiscal
del subsector agropecuario y pesquero correspondiente, y también por otras
entidades o por intermedio de contratos de fiducia, de acuerdo con la decision que

para tal efecto adopte el Ministerio de Agricultura (articulo 37 ibidem).

Conforme al articulo 38 ibidem, los recursos de los Fondos de Estabilizacion de
Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros provendran de las siguientes
fuentes: 1) las cesiones de estabilizacion que los productores, vendedores o
exportadores hagan de conformidad con el articulo 40 de la misma ley; 2) las
sumas que los Fondos Parafiscales Agropecuarios o Pesqueros, a los cuales se
refiere el capitulo V de la ley 101 de 1993, destinen a favor de los Fondos de
Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros; 3) los
recursos que les sean apropiados en el Presupuesto Nacional para capitalizacion;
4) los recursos que les aporten entidades publicas o personas naturales o juridicas
de derecho privado, de acuerdo con los convenios que se celebren al respecto; y 5
) los rendimientos de las inversiones temporales que se efectlen con los recursos
de los Fondos en titulos de deuda emitidos, aceptados, avalados o garantizados
en cualquier otra forma por la Nacion, o en valores de alta rentabilidad, seguridad
y liquidez expedidos por el Banco de la Republica y otros establecimientos

financieros.

Las cesiones a que se refiere el numeral primero antes referido son contribuciones
parafiscales, segun lo establecido en el paragrafo 2° del articulo 38 de la Ley

General de Desarrollo Agropecuario y Pesquero.

La Ley 101 de 1993 autoriz6 al Gobierno Nacional para que, cuando lo
considerara necesario organizara Fondos de Estabilizacion de Precios de
Productos Agropecuarios y Pesqueros®, a lo cual en efecto procedid, entre otros, a
través del Decreto 569 de 2000'°, por el cual se organiza el Fondo de
Estabilizacion de precios para los azucares centrifugados, las melazas derivadas

de la extraccion o del refinado de azucar y los jarabes de azucar.

En los articulos 3° y 4° de este Decreto se establece la naturaleza juridica y la
administracion del mencionado Fondo, asi como la metodologia de la

estabilizacion de precios que corresponde al mismo, destacandose en esta Ultima

9 Paragrafo unico del articulo 36 de la Ley 101 de 1993.
10 Diario Oficial num. 43.962 de 5 de abril de 2000.



norma el caracter de contribucion parafiscal que tiene la cesidén de estabilizacion,

en los siguientes términos:

“Articulo 3°. Naturaleza juridica y administracion. El Fondo funcionara
como una cuenta especial, administrada por una entidad representativa de
los productores, vendedores y exportadores de los productos objeto de
estabilizacion que para el efecto contrate el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural en los términos del articulo 37 de la Ley 101 de 1993. El
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, suscribira con tal entidad el
contrato correspondiente, en el cual se sefalaran los términos y
condiciones bajo los cuales se administrara el Fondo.

Paragrafo 1°. La entidad administradora manejara los recursos que
conforman el Fondo de manera independiente de sus propios recursos,
para lo cual debera llevar una contabilidad separada, de forma que en
cualquier momento se pueda establecer su estado y movimiento.

Paragrafo 2°. La entidad administradora podra recibir por su gestion una
contraprestacion hasta del 2 por mil del valor de recaudo originado en
pagos de cesiones por estabilizacion que se efectien al Fondo. En el
contrato de administracion que celebre el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, se determinara el momento y la forma como se causara
la mencionada contraprestacion.”

“Articulo 4°. Mecanismos para la estabilizacion de precios. Para la
estabilizacion de precios se aplicara la siguiente metodologia:

1. Cesion de estabilizacion: Es la contribuciéon parafiscal que tiene que
pagar el productor, vendedor o exportador, al fondo de estabilizacién,
cuando el precio del mercado internacional de los productos objeto de este
Fondo, en un mercado de referencia, para el dia en que se registre la
operacion, sea superior al precio de referencia o al limite superior de una
franja de precios de referencia para este mercado.

La cesion de estabilizacion sera equivalente a un porcentaje de la
diferencia entre ambos precios, fijada en cada caso por el Comité Directivo
del Fondo, con el voto favorable del Ministro de Agricultura y Desarrollo
Rural, o su delegado. Este porcentaje debera estar dentro de un margen
gue oscile entre el 80% y el 20$, para el respectivo producto y mercado.

2. Compensacion de Estabilizacion. Es la suma que el Fondo de
Estabilizacion debe pagar al productor, vendedor o exportador, cuando el
precio del mercado internacional de los productos objeto de este Fondo,
en un mercado de referencia, para el dia en que se registre la operacion,
sea inferior al precio de referencia o al limite inferior de una franja de
precios de referencia para este mercado.

[...]" (negrillas y subrayado de la Sala)

Conforme a lo anterior, es claro que la Asociacién de Cultivadores de Cafia de

Azicar de Colombia, ASOCANA, es un particular que maneja bienes o fondos



publicos (contribuciones parafiscales!! y otros recursos publicos) y, como tal, es
sujeto de control fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica.

En efecto, el articulo 267 de la Carta Politica de 1991 determind como
funcién puablica a cargo de la Contraloria General de la Republica el control fiscal
de la gestion de la administracién y de los particulares que manejen fondos o
bienes de la Nacién. Por su parte, la Ley 42 de 19932, sobre organizacion del
sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen, establecio en
el articulo 28 que serian objeto de dicho control “las entidades que administren

0 manejen contribuciones parafiscales”. Ademas, el articulo 4° del Decreto

267de 2000'% establece que son sujetos de dicho control los particulares que

manejen bienes o recursos de la Nacion.

Ahora bien, si alguna duda hubiere acerca del caracter de sujeto de control
fiscal de ASOCANA, la misma es disipada a través del Decreto 2025 de 19964,
en cuyo articulo 7° se prevé expresamente que: “La Contraloria General de la
Republica ejercera el control fiscal sobre las contribuciones parafiscales, de
conformidad con las disposiciones legales y adecuado a las normas que regulan

cada fondo en particular”.

11 La Corte Constitucional ha perfilado en su jurisprudencia las notas caracteristicas de las
contribuciones parafiscales, en los siguientes términos: “Segun la Constitucion y la ley organica de
presupuesto, y de conformidad con la jurisprudencia de esta Corte, las caracteristicas esenciales
de las contribuciones parafiscales son: 1la. Son obligatorias, porque se exigen, como todos los
impuestos y contribuciones, en ejercicio del poder coercitivo del Estado; // 2a. Gravan Unicamente
un grupo, gremio o sector econdémico; // 3a. Se invierten exclusivamente en beneficio del grupo,
gremio o sector econdmico que las tributa; // 4a. Son recursos publicos, pertenecen al Estado,
aungue estan destinados a favorecer solamente al grupo, gremio o sector que los tributa; //
5a. El manejo, la administracién y la ejecucion de los recursos parafiscales pueden hacerse por
personas juridicas de derecho privado (generalmente asociaciones gremiales), en virtud de
contrato celebrado con la Nacion, de conformidad con la ley que crea las contribuciones, o "por los
o6rganos que forman parte del presupuesto general de la Nacion; // 6a. EIl control fiscal de los
recursos originados en las contribuciones parafiscales, para que se inviertan de conformidad con
las normas que las crean, corresponde a la Contraloria General de la Republica; // 7a. Las
contribuciones parafiscales son excepcionales. Asi lo consagra el numeral 12 del articulo 150 al
facultar al Congreso para establecer "excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y
bajo las condiciones que establezca la ley" (negrillas ajenas al texto original) (Sentencia C-152 de
1997, reiterada en la sentencia C-543 de 2001). Esta misma Corporacién, en la sentencia C-651 de
2001, precis6 que: “Si bien los recursos parafiscales pueden ser administrados por particulares en
virtud de contratos especiales gue celebre el Gobierno Nacional, no por ello se despojan de su
naturaleza de recursos publicos y, por lo tanto, se encuentran sujetos a todo el rigor de los
controles por parte de las autoridades del Estado en los términos establecidos por la Constitucién y
la ley que las crea.”

12 Diario Oficial num. 40.732, de 27 de enero de 1993.

13 Por el cual se dictan normas sobre organizacién y funcionamiento de la Contraloria General de la
Republica, se establece su estructura organica, se fijan las funciones de sus dependencias y se
dictan otras disposiciones (Diario Oficial nim. 43.905, de 22 de febrero de 2000).

14 "Por el cual se reglamenta parcialmente el capitulo V de la Ley 101 de 1993 y las leyes 67 de
1983, 40 de 1990, 89 de 1993y 114, 117, 118 y 138 de 1994". El capitulo V de la Ley 101 de 1993
se refiere precisamente a las contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras.




En ese contexto, al ser sujeto de control fiscal, es claro que las personas que
administran contribuciones parafiscales tienen el deber de pagar a la Contraloria
General de la Republica la tarifa de control fiscal de que trata el articulo 4° de la
Ley 106 de 1993.

Esta disposicion, ciertamente, autoriza a dicho organismo para cobrar una tarifa de
control fiscal “a los organismos y entidades fiscalizadas”, sin excluir de modo
expreso a las personas encargadas de administrar las contribuciones parafiscales

de los sectores agropecuarios y pesqueros.

3.2 Inexistencia de violacion del principio de especificidad de la destinacion
de las contribuciones parafiscales por razén del pago de la tarifa de control
fiscal

Se alega en el recurso de apelaciéon por la parte actora que la sentencia
impugnada viola el principio de la “especificidad de la destinacion de los fondos
parafiscales agropecuarios y pesqueros” contenido en la Ley 101 de 1993, que
regula los fondos de estabilizacion de precios, la administracion de los mismos y la
reserva de estabilizacion (articulos 38, 40, 41, 42, 44, 45 y 46 de la mencionada
Ley), y que al denegarse las pretensiones de la demanda se esta obligando a
ASOCANA a invertir los recursos del Fondo en gastos de vigilancia de gestién a

favor de la Contraloria General de la Republica.

Igualmente se aduce que la sentencia de primera instancia tampoco consider6 el
contenido del Decreto 2025 de 1996, que en consonancia con la Ley 101 de 1993
disponen como han de invertirse los recursos del Fondo, sin que sea dable
gravarlos con una tarifa de control fiscal, pues destinar una suma de tal magnitud,
como la que se pretende en las resoluciones demandadas, indudablemente
afectara e incluso impedira que el Fondo pueda cumplir los propdsitos de
estabilizacion previstos en tales normas, ya que los recursos quedarian afectados
severamente al pago de la tarifa de control fiscal de la Contraloria General de la

Republica.

Insiste, en este punto, en que era menester considerar el contenido del articulo 7°
del Decreto 2025 de 1996, que establece que el control fiscal debe realizarse de
acuerdo con las normas propias de la parafiscalidad o el fondo especifico sujeto

de control.



Frente a la argumentacién que en este aspecto expone la parte actora, observa la
Sala cierta contradiccion. En efecto, aunque inicialmente se aduce que por la
alegada destinacion especifica de las contribuciones parafiscales éstas no pueden
gravarse con la tarifa de control fiscal, luego parece reconocerse por la
agremiacion demandante que dicha tarifa si puede cobrarse pero no en la
magnitud que se pretende en los actos demandados, puesto que con ella se
desconocerian los objetivos de estabilizacion que tienen los recursos del Fondo
que administra ASOCANA.

Pues bien, la Sala en sentencia proferida el 9 de junio de 2011 precisé que las
entidades que administran recursos parafiscales, como es el caso de la aqui
demandante, deben contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado en las mismas condiciones que las demas personas dentro de los
conceptos de justicia y equidad y, en tal sentido, deben pagar la tarifa de control
fiscal establecida en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, de la cual solo se
encuentran exentas, por disposicion constitucional y legal, las entidades que
administran recursos de la seguridad social en salud, no propiamente por el hecho
de que los recursos que administren sean de naturaleza parafiscal sino porque
€s0s recursos estan destinados a financiar servicios publicos a cargo del Estado,

relacionados con la salud y la seguridad social.

En el asunto en el que se profirio la referida sentencia la parte demandante invoco
la excepcion de inconstitucionalidad frente a la citada norma, aduciendo que si
ésta se aplicara en su caso se desconoceria la destinacion especial de los
recursos parafiscales que administra, la cual estd garantizada por la
Constitucion Politica, las leyes que instituyeron la contribucion parafiscal y la
jurisprudencia constitucional que, en su opinién, impide que sobre esa clase de
recursos recaiga la facultad impositiva del Estado. Igualmente, alegd que se
violaria su derecho a recibir un trato igual al de las cajas de compensacion familiar
y las empresas promotoras de salud quienes, en consideracion a que administran
recursos parafiscales, fueron exoneradas por el articulo 20 de la Ley 789 de 2002

de la obligacién de pagar la tarifa de control fiscal.

15 Proferida en el proceso radicado con el nim. 25000 2327 000 2002 00812 01, demandante:
Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite — FEDEPALMA, demandado: Contraloria
General de la Republica; Consejera Ponente Dra. Maria Claudia Rojas Lasso.



La Sala desestim6 tales censuras, con fundamento en las siguientes
consideraciones, las cuales se prohijan en esta oportunidad por resultar

pertinentes para este asunto:

“Pese a la condicion de sujeto de control fiscal atribuible a FEDEPALMA,
el apelante considera que no esta obligada a pagar la tarifa de control
prevista en los siguientes términos por el articulo 4° de la Ley 106/93, “Por
la cual se dictan normas sobre organizacion y funcionamiento de la
Contraloria General de la Republica (...)": 16

Articulo 40. Autonomia presupuestaria. La Contraloria General de la
Republica tendra autonomia para el manejo, administracion y fijacion de
Su presupuesto, en concordancia con la ley organica de presupuesto.

Con el fin de desarrollar el presente articulo la Contraloria General de
la Republica cobrara una tarifa de control fiscal a los organismos y
entidades fiscalizadas, equivalente a la de aplicar el factor, resultante de
la féormula de dividir el presupuesto de funcionamiento de la Contraloria
sobre la sumatoria del valor de los presupuestos de los organismos y
entidades vigiladas, al valor de los presupuestos de cada organismo o
entidad vigilada.

La tarifa de control fiscal sera fijada individualmente para cada
organismo o entidad vigilada mediante resolucion del Contralor General
de la Republica.

El valor total del recaudo por este concepto no podra superar por ningin
motivo el valor total de los gastos de funcionamiento de la Contraloria
General de la Republica.’

El apelante invocé la excepcion de inconstitucionalidad frente a la norma
transcrita, porque si se le aplicara en su caso se desconoceria la
destinacién especial de los recursos parafiscales que administra, la
cual estd garantizada por la Constitucibn Politica, las leyes que
instituyeron la contribucion parafiscal y la jurisprudencia constitucional
gue, en su opinién, impide que sobre esa clase de recursos recaiga la
facultad impositiva del Estado.

Ademas, se violaria su derecho a recibir un trato igual al de las cajas de
compensacion familiar y las empresas promotoras de salud quienes, en
consideracion a que administran recursos parafiscales, fueron exoneradas
de la obligacion de pagar la tarifa de control fiscal por el articulo 20 de la
Ley 789/02, cuyo texto es el siguiente:

16 Diario Oficial No. 41.158, de 30 de diciembre de 1993.

17 Los incisos 20., 30. y 4° del articulo transcrito fueron declarados EXEQUIBLES por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C- 1148/01 de 31 de octubre de 2001. Este articulo fue
derogado por el articulo 83 del Decreto 1144 de 1999. No obstante, fue declarado INEXEQUIBLE
por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-969/99 del 1 de diciembre de 1999. También fue
modificado por el articulo 8 del Decreto 267 de 2000, el cual fue declarado inexequible mediante
sentencia C- 1550/00 con el argumento de que se profirié con extralimitacién de las facultades que
le otorg6 el Legislador. Esta sentencia dispuso que “el articulo 4° de la Ley 106 de 1996 continta
estando plenamente vigente y, por ende, es la normatividad aplicable a la determinacion y calculo
de la tarifa de control fiscal.



“Articulo 20. Régimen de inspeccion y vigilancia. Las
autorizaciones que corresponda expedir a la autoridad de
inspeccion, vigilancia y control, se definirdn sobre los principios de
celeridad, transparencia y oportunidad. Cuando se trate de
actividades o programas que demanden de autorizaciones de
autoridades publicas, se entendera como responsabilidad de la
respectiva Caja o entidad a través de la cual se realiza la operacion,
la consecucién de los permisos, licencias o autorizaciones, siendo
funcidén de la autoridad de control, verificar el cumplimiento de los
porcentajes de ley. Las autorizaciones a las Cajas se regulardn
conforme los regimenes de autorizacion general o particular que se
expidan al efecto. El Control, se ejercera de manera posterior sin
perjuicio de las funciones de inspeccion y vigilancia.

Corresponde a la Superintendencia del Subsidio Familiar, frente a
los recursos que administran las Cajas de Compensacion Familiar y
a la Superintendencia Nacional de Salud frente a los recursos que
administran las entidades promotoras de salud la inspeccion,
vigilancia y control. Las entidades mencionadas, con el objeto de
respetar la correcta destinacion de los recursos de la sequridad
social, conforme 1o previsto en el articulo 48 de la Constitucién
Nacional no estaran obligadas a cancelar contribuciones a las
Contralorias {(...)".

La norma transcrita [articulo 4° de la Ley 106 de 1993] fue declarada
exequible por la Corte Constitucional en la Sentencia C-1148/01, en la
cual precis6 que la naturaleza juridica de la tarifa mencionada no
corresponde al de una tasa ni al de una contribucién que se cobre a
los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios que
les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen, sino a
un tributo especial, derivado de la facultad impositiva del Estado. 8

18 Para sustentar este criterio discurrié asi la Corporacién: 5.1 El legislador, de acuerdo con las
competencias que le son propias, en materia impositiva, segun los articulos 150, numeral 12, y
338, puede establecer contribuciones fiscales (o parafiscales, excepcionalmente).- La objecién que
al respecto plantea el actor, en cuanto a la violaciéon de estos articulos constitucionales por parte
de la norma acusada, radica en que el legislador no puede acudir a esta clase de tributos porque
el ejercicio de la funcién publica que desarrolla la Contraloria no es un servicio publico sino el
ejercicio del poder del Estado. Es decir, el control que ejerce la Contraloria no se hace en interés
de la legalidad, de terceros, o de los mismos vigilados, como ocurre con las Superintendencias,
sino en interés del propio Estado.- 5.2 Al respecto, hay que decir, que no le asiste razén al actor,
porque la “tarifa de control fiscal” no estda enmarcada dentro de los conceptos de “tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacién de los costos de los servicios
que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen” (inciso 2° del articulo 338
de la Constitucion), tal como lo entiende el demandante, sino gue corresponde a un tributo
especial, derivado de la facultad impositiva del Estado (arts. 150, numeral 12, y 338 de la Carta). Y
gue es fijada individualmente a cada una de las entidades de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién (art. 267, inciso 1° de la
Carta). - 5.3 Tampoco prospera el cargo de que como la Contraloria desarrolla una funcién
publica, como ejercicio del poder del Estado, y que, en consecuencia, sus recursos solo pueden
provenir de recursos presupuestarios comunes, y que al no ser asi, se violan los articulos 119 y
267 de la Carta, pues, en ninguna parte de la Constitucion asi se consagra, y el tributo especial
que creo el legislador en el articulo acusado, deriva de su facultad impositiva, como ya se dijo,
contemplada en los articulos 150, numeral 12, y 338 de la Constituciéon. Ademas, el legislador
desarroll6 adecuadamente el mandato constitucional de garantizar al ente fiscalizador la existencia
de recursos suficientes para su ejercicio. Y, al mismo tiempo, cumplié la Constitucion en cuanto a
gue solo el Congreso, las asambleas y los concejos, en tiempo de paz, tienen competencia para
imponer tributos, como el objeto de esta demanda (...).




Los argumentos del demandante no son de recibo por las siguientes
razones:

- En primer término, porque el articulo 4° de la Ley 106/93 que establecio
la tarifa de control fiscal sefial6 como sujeto pasivo de la misma a todos
los organismos y entidades fiscalizadas, categoria que comprende a
FEDEPALMA quien, por las razones expuestas ampliamente en un
acapite anterior, tiene la condicién de sujeto de control fiscal y por tanto,
de entidad fiscalizada por la Contraloria General de la Republica.

- En segundo lugar, porque el articulo 20 de la Ley 789/02 que exonero del
pago de dicha tarifa a las cajas de compensacion familiar y las entidades
promotoras de salud, en parte alguna extendié su aplicacion a otras
entidades por el solo hecho de que administraran recursos parafiscales.
En este punto conviene anotar que mediante sentencia C-655/03 la Corte
Constitucional declar6 exequible al articulo 20 de la Ley 789/00 que
exonero6 del pago de la tarifa de control fiscal a entidades administradoras
del sistema de seguridad social.

Pero la ratio decidendi de dicha sentencia no se apoya en el argumento
de que los recursos parafiscales, considerados en abstracto, no pueden
ser gravados por la tarifa sefialada, sino en el argumento de que los
recursos parafiscales destinados a la seguridad social en particular no
puede ser gravados porque persiguen fines constitucionales de
extraordinaria relevancia directamente relacionados con la proteccion de
derechos fundamentales, como garantizar a todos los habitantes del pais
el servicio publico de salud y el derecho irrenunciable a la seguridad
social, cuyo objetivo es permitir que el individuo y su familia pueda afrontar
adecuadamente las contingencias derivadas de las enfermedades, la
invalidez, el desempleo, el sub - empleo y las consecuencias de la muerte.

La declaratoria de exequibilidad comentada se fund6 ademéas en el
articulo 84 superior, el cual establece de manera tajante que “no se
podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la seguridad
social para fines diferentes a ella”, fundamento constitucional que no tiene
paralelo con el manejo de los recursos parafiscales destinados a un sector
econdmico particular como el de los palmicultores; y se apoy6 en el
articulo 49 ibidem que declara como servicio publico a cargo del Estado la
atenciéon de la salud; condicion ésta, la de servicio publico que no puede
atribuirse en modo alguno a la actividad propia de FEDEPALMA.

- Los argumentos del apelante no son de recibo, en tercer lugar porque,
contrario a lo afirmado por el actor, la jurisprudencia constitucional, nunca
ha sostenido, en linea de principio, que la exencion tributaria proceda
siempre frente a las entidades que administran recursos parafiscales para
garantizar la destinacion especial que dichos recursos efectivamente
tienen.

Lo que ha sostenido dicha jurisprudencia de manera reiterada es que la
Carta Politica radica en los 6rganos de representacion popular la potestad
de imponer contribuciones fiscales y parafiscales, con arreglo a los
principios de equidad, eficiencia y progresividad que gobiernan el sistema
tributario.(Arts. 150-12, 338 y 363 de la C.P.) y que en ejercicio de dicha
competencia, el legislador goza de amplias facultades para crear tributos



y eliminarlos, asi como para liberar a los sujetos pasivos de su
cumplimiento por razones de politica fiscal.

El contenido del articulo 294 superior refuerza el criterio anterior al sefialar
que “la ley no podra conceder exenciones ni tratamientos preferenciales
en relacion con los tributos de propiedad de las entidades territoriales”,
pues dicha limitacibn no comprende a los tributos nacionales, como el que
ocupa la atencion de la Sala, que si pueden ser objeto de todas las
exenciones que el Legislador juzgue convenientes, para lo cual debe
observar una politica fiscal definida que no vulnere derechos y garantias
fundamentales, como lo sefald la Corte Constitucional en la sentencia C-
393 de 1996, en los siguientes términos:

"..si es deber de todas las personas y ciudadanos "contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos
de justicia y equidad”, tal como lo ordena la Constitucién en su articulo 95-
9, lo que significa que todas pueden ser objeto pasible de tributos, no se
encuentra argumento alguno para objetar la facultad autbnoma y amplia
con que cuenta el legislador para crear, suprimir o reformar exenciones,
esto es, para eximir o librar de la carga tributaria a sujetos determinados,
ya sea en forma total o parcial, puesto que sélo a él le compete evaluar las
razones de conveniencia, necesidad, justicia, equidad, igualdad, etc, que
hacen indispensable adoptar una de esas medidas, siguiendo criterios de
politica fiscal, econdémica y social previamente sefialados, siempre y
cuando con esa determinacion no se vulneren garantias o derechos
constitucionales.

Las exenciones tributarias deben respetar el principio de igualdad, toda
vez que el principio fundamental en materia impositiva es la generalidad
del tributo y las exenciones tributarias son una excepcion que solo se
justifican cuando estan fundadas en razones objetivas relacionadas con la
politica fiscal o fines constitucionales relevantes. 1°

Pero, para que una exencién tributaria viole el principio de igualdad no
basta con que otorgue a distintas personas un trato diferente sino “la
absoluta ausencia de un motivo valido, objetivo y razonable basado
en circunstancias especiales” y que la finalidad que el legislador
persigue con la exencién no se encuentre prohibida por la Constitucién. 2°

FEDEPALMA asegura que por administrar recursos parafiscales debe
recibir el mismo tratamiento de las entidades que administran recursos del
sistema de seguridad social, a quienes distintas normas legales y fallos de
constitucionalidad han declarado exentas del pago de algunos tributos.

Este argumento desconoce que, en principio, los particulares que
administran recursos parafiscales estan obligados a contribuir con el
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado mediante el pago de
impuestos, tasas y contribuciones, al igual que las demas personas del
territorio; y si bien pueden disfrutar de exenciones, como ha venido

19 C-183 de 1998.
20 Sentencias C-188 de 1998 y C-183 de 1998.



ocurriendo con las entidades que administran recursos del sistema de
seguridad social, éstas se han justificado mediante consideraciones
especiales en las cuales no encuadra la situacion factica y juridica de
FEDEPALMA.

Asi se demuestra al estudiar la sentencia C-136 de 1999, mediante la cual
la Corte Constitucional estudié6 la demanda de inconstitucionalidad
formulada contra el Decreto 2331/97, por medio del cual el Gobierno creé
la contribucion del dos por mil sobre operaciones financieras como medida
de emergencia para el sector financiero y aliviar la situacion de los
deudores de créditos de vivienda.

Al referirse al paragrafo del articulo 31 del citado Decreto que establecia
algunas exenciones, la Corte lo declar6 exequible a condicién de que
tampoco se tuvieran como sujetos pasivos del impuesto los tesoros de las
entidades territoriales ni los fondos que administran contribuciones
parafiscales como en el caso de la salud.

La Corte no extendid la exencion mencionada a todas las entidades
administradoras de recursos parafiscales; la limité exclusivamente a las
gue administraran recursos del sector salud, por razones claras y
concretas como las siguientes:

(...) Los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud y en
especial los del Fondo de Solidaridad y Garantia tienen como proposito
garantizar por parte del Estado el acceso efectivo a los servicios de
salud a toda |la poblacion colombiana v no _se pueden destinar o
utilizar para fines diferentes al cumplimiento de lo establecido en la
Constitucion Politica 48, 49 y 50 los cuales sefalan que la seguridad
social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara
bajo la direccidon y control del Estado, con las medidas adoptadas se
estan gravando rentas fiscales y parafiscales que financian el SGSSS.

Vale la pena analizar el contenido del articulo 48 que sefiala: "La
seguridad social es un servicio publico de caracter obligatorio que se
prestara bajo la direccién, coordinacion y control del Estado, en sujecion a
los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que
establezca la ley.- Se garantiza a todos los habitantes el derecho
irrenunciable a la seguridad social.- El Estado, con la participacion de los
particulares, ampliara progresivamente la cobertura de la Seguridad Social
gue comprenderd la prestacion de los servicios en la forma que determine
la ley.- La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o
privadas, de conformidad con la ley. - No se podran destinar ni utilizar los
recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a
ella.- La ley definird los medios para que los recursos destinados a
pensiones mantengan su poder adquisitivo constante.

(...) Como se presenta en el cuadro resumen, la contribucién establecida
en el Decreto 2331 de 1998 representan para el Sistema General de
Seguridad Social recursos importantes que al ser disminuidos para dar
cumplimiento a lo establecido en el Decreto mencionado, afectan el
acceso a los servicios de salud de la poblacién al desfinanciar el sistema
general de seguridad social en salud, asi como la cobertura y afiliacion al
sistema, la calidad de los servicios de salud, el equilibrio que debe
garantizarse entre la UPC y el valor del costo del POS, las implicaciones



en el desfinanciamiento de la UPC tanto del régimen contributivo como del
régimen subsidiado en razén a que el costo derivado de la contribucion
sobre las operaciones financieras no estaba incluido en su calculo y en las
previsiones presupuestales tanto de la actual vigencia, recursos que estan
actualmente comprometidos, asi como lo proyectado para 1999, lo que
implicaria definir los mecanismos presupuestales para adelantar los
ajustes respectivos. En el Régimen Subsidiado establecer la fuente de
financiacion para cubrir este faltante, en razén a que en el afo los
recursos asignados alcanzan Unicamente para cubrir la afiliacion actual a
este régimen".

No sobra agregar que si bien la Corte Constitucional sefialé en la
sentencia comentada que la exencion fiscal sefialada se debia extender a
las entidades que administraban recursos parafiscales, limité su analisis y
su decision a las que administraban los recursos del sector salud; y asi lo
reiter6 de manera expresa en la sentencia C-1297/01 donde decidié una
demanda en la que el actor intentd, sin éxito, extender el alcance de la
sentencia C-136/99 para obtener exenciones tributarias a favor de fondos
administradores de recursos parafiscales del sector agropecuario y
pesquero.

La sentencia C-363/01, por su parte, decidi6 la demanda de
inconstitucionalidad contra el impuesto a las transacciones financieras,
dos por mil, instituido en el articulo 17 de la Ley 608 de 2000, "Por la cual
se modifican y adicionan los decretos 258 y 350 de 1.999, proferidos en
desarrollo de la emergencia econdmica declarada mediante Decreto 195
de 1.999, y se dictan otras disposiciones”.

El demandante cuestion6 dicha norma porque la consider6 lesiva del
Predmbulo y de los articulos 1, 2, 48 y 363 de la Constitucion, "en cuanto
se gravan con el impuesto a las transacciones (dos por mil), los recursos
de la Seguridad Social con destinacion especifica segun la Constitucion,
siendo de destacar los que tienen su fuente en las contribuciones de los
empleadores y trabajadores”.

La Corte desestimo la acusacion descrita porque “si bien es cierto en el
articulo 17 se consagra como hecho generador del impuesto, las
transacciones financieras que realicen los usuarios del sistema financiero
y las entidades que lo conforman, la misma ley establece en el articulo 23
las operaciones que estan exentas de pagar ese gravamen, entre ellas,
las que se realicen con recursos del sistema general de seguridad social
en salud y del sistema general de pensiones a que se refiere la ley 100 de
1993, como aparece consagrado en el numeral 9 (...). Ante esta
circunstancia, no le asiste razon al demandante pues las operaciones
financieras que se efectlien con recursos de la seguridad social en salud y
pensiones, de conformidad con la disposicién citada, estdn exentas del
pago del impuesto del dos por mil, hasta el limite sefialado en la misma”.

Para justificar la exencion del impuesto a las transacciones financieras
respecto de los fondos que administren contribuciones parafiscales de la
seguridad social el fallo comentado se apoy6 textualmente en la sentencia
C-136/99.

Otra sentencia de la Corte Constitucional, la C-828/01, decidi6 la demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 1° la Ley 633 de 2000, Por la cual



se expiden normas en materia tributaria, se dictan disposiciones sobre el
tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social y se
introducen normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial. El
articulo 1° demandado adicion6 el Estatuto Tributario en el articulo 879
literal 10 y establecid una exencion al Gravamen a los Movimientos
Financieros para las operaciones realizadas con recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, del Sistema General de Pensiones
a que se refiere la Ley 100 de 1993, de los Fondos de Pensiones de que
trata el Decreto 2513 de 1987 y del Sistema General de Riesgos
Profesionales, hasta el pago a la entidad promotora de salud, a la
administracion del régimen subsidiado o al pensionado, afiliado o
beneficiario, segun el caso.”

Esta sentencia, al igual que todas las anteriores, no justifico la exencion en
el hecho de que todos recursos parafiscales tienen una destinacion
especifica, sino en razones particulares referidas a dichos recursos y su
relacion con los servicios de salud y la seguridad social.

En suma, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional comentada, las
entidades que administran recursos de la seguridad social en salud no
disfrutan de exenciones en materia tributaria por el solo hecho de que los
recursos que administren sean de naturaleza parafiscal sino porque esos
recursos estan destinados a financiar servicios publicos a cargo del
Estado, relacionados con la salud y la seguridad social.

La Corte Constitucional también justificé las exenciones referidas en las
previsiones del articulo 84 superior, el cual establece de manera tajante
que “no se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones
de la seguridad social para fines diferentes a ella”, y en el articulo 49
ibidem que declara como servicio publico a cargo del Estado la
atencion de la salud.

En conclusién, FEDEPALMA no esta en la misma situaciéon de hecho de
las entidades que administran recursos del sistema de la seguridad social
porque su actividad no constituye un servicio publico a cargo del Estado ni
persigue garantizar de forma directa derechos constitucionales
fundamentales de todos los asociados. Por el contrario, los recursos
parafiscales que administra estan destinados a un sector econémico
particular como es el de los palmicultores.

Ademas, la pretensién de que los recursos que administra no se destinen
a otros fines, como el de cumplir obligaciones tributarias, no tiene el
amparo constitucional que si tienen los recursos de la seguridad social en
el articulo 48 superior.

De alli que proceda declarar que el Legislador no violé el derecho a la
igualdad de FEDEPALMA cuando la obligé a pagar tarifa de control fiscal y
deba negarse la excepcion de inconstitucionalidad que impetr6 en la
demanda.

Un argumento adicional para confirmar la sentencia apelada.
Aunque los argumentos anteriores son suficientes para confirmar el fallo

cuestionado, la Sala llama la atenciébn acerca de una sentencia de la
Corte Constitucional que decidid, con razones que aqui resultan



aplicables, una demanda fundada en argumentos semejantes a los que
sirvieron de apoyo al apelante.

En efecto, mediante sentencia C-1297/01 la Corte Constitucional decidio
la demanda de inconstitucionalidad formulada contra los numerales 9° y
10° del articulo 1° de la Ley 633/00 que establecen exenciones al
Gravamen a los Movimientos Financieros.

A juicio del demandante las disposiciones censuradas violan los articulos
338, 363 y 243 constitucionales porque obedecen a la omision del
legislador de exonerar del gravamen las operaciones realizadas con
recursos parafiscales del sector agropecuario y pesquero del impuesto
establecido mediante la ley 633/00, que desvirtia la figura de la
parafiscalidad, que segun los términos del canon 338 ibidem excluye la
posibilidad de que los fondos que manejan dichos recursos puedan ser
sujetos pasivos de cualquier otra carga impositiva. Si se gravaran
recursos parafiscales se desconoceria su destinacion legal y se
evidenciaria un trato violatorio del principio constitucional de igualdad.

Al decidir esta acusacion la Corte acudié a los mismos criterios que la Sala
expuso en acapites anteriores, para demostrar que las entidades que
administran recursos parafiscales deben contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado en las mismas condiciones que las demas
personas dentro de los conceptos de justicia y equidad y que el Legislador
no viola el derecho de igualdad cuando no la exonera del pago de
impuestos del mismo modo que a las entidades del sistema de seguridad
social en salud. Discurri6 asi la sentencia comentada:

(...) no se puede aceptar que al regular las aludidas exenciones el
legislador incurrié6 en omision legislativa de caracter relativo, al no excluir
del pago del Gravamen a los Movimientos Financieros las operaciones
gue realicen las entidades que recauden o administren recursos
parafiscales del sector agropecuario y pesquero. Menos aun puede
pensarse que con tal determinacion el legislador ha favorecido al sector de
la Seguridad Social, perjudicando al agropecuario y pesquero. Al respecto
valga recordar que para que pueda prosperar una demanda contra una
omision legal, es necesario que el silencio del legislador comporte una
regla implicita que viole los preceptos superiores. Situacion que no se
presenta tratdndose de las normas bajo analisis.

Por ello para la Corte los cargos formulados por el actor contra los
numerales 9° y 10° del articulo 1° de la Ley 633 de 2000, no pueden
considerarse violatorios de los articulos 13, 338 y 363 de la Carta Politica,
toda vez que las citadas normas establecen un beneficio fiscal consistente
en una exclusion del pago de dicho tributo, determinacion ésta que se
inscribe en la amplia potestad tributaria del legislador en materia
impositiva.

Concretamente, la razonabilidad de la exclusibn de las operaciones
realizadas con los recursos del Sistema General de Sequridad social
Integral, se encuentra ampliamente demostrada, no tanto por la naturaleza
parafiscal de los recursos, sino _por la norma_constitucional en _que se
fundamenta, articulo 48 Superior.




Finalmente considera la Corte que quienes administren recursos
parafiscales deben atender la obligacién de las personas de contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos
de justicia y equidad; es decir, que no estan automaticamente excluidos de
la potestad tributaria por parte del Estado colombiano por el ejercicio de
dicha actividad.

En la sentencia transcrita la Corte desvirtud, en los siguientes términos, la
pretension de los fondos administradores de recursos parafiscales del
sector agropecuario y pesquero de beneficiarse de la exencién tributaria
gue la sentencia C-136/99 habia declarado exclusivamente a favor de los
administradores de recursos parafiscales del sector salud.

“...De la supuesta vulneracion al articulo 243 del Ordenamiento
Superior, por desconocimiento de la sentencia C- 136 de 1999

Segun el demandante el legislador al regular las exenciones contempladas
en los numerales 9° y 10° del articulo 1° de la Ley 633 de 2000, que
adiciona el articulo 879 del Estatuto Tributario, vulnerd el articulo 243
Superior, puesto que desconocié la doctrina plasmada en la sentencia
C- 136 de 1999 donde se reviso la constitucionalidad del Decreto 2331 de
1998, por medio del cual el Gobierno cre6 la contribucion del 2 por mil
sobre operaciones financieras como medida de emergencia para el sector
financiero y aliviar la situacion de los deudores de créditos de vivienda.

En la citada sentencia, la Corte al referirse al paragrafo del articulo 31del
citado Decreto expresé que la exequibilidad del paragrafo se
condicionaba en el sentido de que tampoco serian sujetos pasivos del
impuesto del dos por mil los tesoros de las entidades territoriales ni los
fondos que administran contribuciones parafiscales como en el caso de la
salud, y que la no sujecion del Banco de la republica al tributo Gnicamente
es constitucional en la medida en que las operaciones correspondientes
se efectlden en interés del propio Banco Central, y de ninguna manera en
interés de terceros, y de establecimiento de crédito o de entidades
financieras.

Segun el actor la infraccion al precepto superior se configura porque el
legislador no amplié la exencion tributaria a las operaciones financieras
gue realicen los entes recaudadores y administradores de recursos del
sector agropecuario y pesquero, olvidando que dichos recursos también
tienen naturaleza parafiscal al igual que los recursos del Sistema Integral
de Seguridad Social.

Para la Corte el cargo no esta llamado a prosperar, por cuanto en el citado
fallo el condicionamiento de exequibilidad comprendié exclusivamente los
tesoros de las entidades territoriales y los Fondos que administran
contribuciones parafiscales del sector salud, sin que ello implicara la
inclusién de todos los fondos que administren estas contribuciones como
las del sector agropecuario y pesquero, pronunciamiento qgue constituye la
ratio decidendi de la mencionada sentencia y como tal hace parte integral
de la parte resolutiva de la misma.

La Sala hace suyos los argumentos transcritos que, aunados a los
expuestos previamente permiten desestimar el primer motivo de
inconformidad del apelante.” (negrillas y subrayas del texto original)




Con fundamento en las citadas consideraciones, debe concluirse que el pago de la
tarifa de control fiscal que le corresponde a la demandante, en su condicidon de
sujeto de control fiscal, no desconoce el principio de especificidad de la
destinacion de los recursos parafiscales.

Ahora bien, se argumenta por la parte actora que la tarifa de control fiscal
establecida en los actos acusados, dada su magnitud, afectara e incluso impedira
que el Fondo pueda cumplir los propdésitos de estabilizacion previstos en la Ley
101 de 1993 y en el Decreto 569 de 2000, ya que los recursos quedarian
afectados severamente al pago de la tarifa de control fiscal de la Contraloria

General de la Republica.

Esta censura, para la Sala, no es un argumento que, per se, permita concluir que
las personas juridicas de derecho privado que administren contribuciones
parafiscales del sector agropecuario y pesquero no deben asumir el deber de
pagar la mencionada tarifa de control fiscal, pues, como quedé dicho, el mismo es
un deber de origen legal, del cual no estan exentas tales personas. En efecto, la
conclusién a la que arriba la demandante, de ser cierta, seria el resultado del
examen acerca del cargo relativo a la supuesta liquidacion indebida de la tarifa de

control fiscal, pero no del referido al deber de pagar dicha tarifa.

3.3 Legalidad de la liquidacion de la tarifa de control fiscal adoptada en los
actos acusados

1) De conformidad con lo establecido en el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, la
tarifa de control fiscal que se cobra por la Contraloria General de la Republica a
los organismos y entidades fiscalizadas, es “equivalente a la de aplicar el factor,
resultante de la férmula de dividir el presupuesto de funcionamiento de la
Contraloria sobre la sumatoria del valor de los presupuestos de los organismos y
entidades vigiladas, al valor de los presupuestos de cada organismo o entidad

vigilada”.

Agrega esta disposicion que: “[l]a tarifa de control fiscal seré fijada individualmente
para cada organismo o entidad vigilada mediante resolucion del Contralor General
de la Republica” y que “[e]l valor total del recaudo por este concepto no podra
superar por ningun motivo el valor total de los gastos de funcionamiento de la

Contraloria General de la Republica”.



Asi las cosas, el calculo de la tarifa de control fiscal se realiza de acuerdo con el
siguiente procedimiento: - determinar el factor de fiscalizacion como resultado de
dividir el presupuesto de gastos funcionamiento de la CGR entre la sumatoria de la
ejecucion presupuestal de gastos de los organismos y entidades vigilados; y -
calcular la tarifa de control fiscal individual multiplicando el factor de fiscalizacion
por la ejecucion presupuestal de gastos de cada uno de los organismos y
entidades vigilados; - expedir la Resolucion individual por medio de la cual se fija
la tarifa de control fiscal a los sujetos pasivos de esta obligacion fiscal y
posteriormente notificarla al respectivo representante legal del organismo o

entidad vigilada.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-1148 de 2001, en la que declar6 la
exequibilidad de esta norma legal, precis6 en relacibn con la formula para

determinar la tarifa de control fiscal, lo que sigue:

“4.8 En cuanto a la formula concreta establecida en los incisos acusados
del articulo 4 de la Ley 106 de 1993, que consiste en que los recursos de
la Contraloria se calculen en funcion de los presupuestos de los entes
fiscalizados, resulta una férmula proporcionada y razonable, que, en si
misma, tampoco viola la Carta, y no hay ningun precepto constitucional
gue prohiba adoptar esta clase de calculos.

Esto no quiere decir que la férmula ideada por el legislador no pueda
sustituirse o cambiarse por otra, si asi se decide en otra ley, pero siempre
sin menoscabo alguno de la autonomia de ese organismo de control. Lo
gue la Corte sefiala es que si el legislador consideré que, en aras de la
autonomia presupuestal de la Contraloria, en la labor fiscalizadora que
realiza ante la administraciéon y ante los particulares o entidades que
manejan fondos o bienes de la Nacion, esta labor se garantiza con la
menor intervencion de la Contraloria en el proceso de elaboracion y
aprobacion del presupuesto, la férmula establecida en la disposicién
acusada, a pesar de ser distinta a las de otros entes que ejercen funciones
publicas, como manifestacion de poder del Estado, este sélo hecho no
viola la Constitucion.

4.9 Debe, en todo caso, precisarse y es apenas obvio, que el calculo de
la tarifa de control fiscal, cuando se trate de la fiscalizacion de entes
particulares que manejan, en forma total o parcial, fondos o bienes de
la Nacion, debe calcularse en relacién con el monto de tales fondos o
bienes de la Nacion y no con los que correspondan al ente particular
como tal, pues éstos son privados, y la Contraloria no ejerce
fiscalizacion sobre ellos.

[...]" (negrillas ajenas al texto original)



2) En este asunto, la persona juridica de derecho privado que maneja fondos o

bienes de la Nacion es la Asociaciéon de Cultivadores de Cafa de AzuUcar de

Colombia — Asocafia, quien administra el Fondo de Estabilizaciéon de Precios

para los azucares centrifugados, las melazas derivadas de la extraccion o del
refinado de azlcar y los jarabes de azucar, fondo éste cuyos recursos, en su

mayoria, son publicos.

En efecto, como se dijo atras, de conformidad con el articulo 38 de la Ley 101 de
1993, los recursos de los Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos
Agropecuarios y Pesqueros, como el que administra la parte actora, provendran
de las siguientes fuentes: 1) las cesiones de estabilizacion que los productores,
vendedores o exportadores hagan de conformidad con el articulo 40 de la misma
ley; 2) las sumas que los Fondos Parafiscales Agropecuarios o Pesqueros, a los
cuales se refiere el capitulo V de la ley 101 de 1993, destinen a favor de los
Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros; 3)
los recursos que les sean apropiados en el Presupuesto Nacional para
capitalizacion; 4) los recursos que les aporten entidades publicas o personas
naturales o juridicas de derecho privado, de acuerdo con los convenios que se
celebren al respecto; y 5 ) los rendimientos de las inversiones temporales que se
efectden con los recursos de los Fondos en titulos de deuda emitidos, aceptados,
avalados o garantizados en cualquier otra forma por la Nacién, o en valores de
alta rentabilidad, seguridad y liquidez expedidos por el Banco de la Republica y
otros establecimientos financieros. Las cesiones a que se refiere el numeral
primero antes referido son contribuciones parafiscales, segun lo establecido en el
paragrafo 2° del articulo 38 de la Ley General de Desarrollo Agropecuario y

Pesquero.

Entonces, sobre estos bienes o fondos publicos administrados por ASOCANA es
gue la Contraloria General de la Republica ejerce control fiscal, y respecto de ellos

es que se debe liquidar, de acuerdo con la férmula legal, la tarifa de control fiscal.

3) Pues bien, en lo que corresponde a la liquidacion de la tarifa de control fiscal a
cargo de ASOCANA, para la vigencia de 2004, se lee en los actos administrativos

acusados, lo siguiente:

- Resolucion num. 01055 de 20 de septiembre de 2004, proferida por la Directora

de la Oficina de Planeacién de la Contraloria General de la Republica:



“...]

Que la Oficina de Planeacién recopilé directamente la informacion de la
ejecucion presupuestal de gastos en la vigencia fiscal 2003, de los
organismos y entidades vigilados por la Contraloria General de la
Republica, cuya sumatoria fue de $71.200.578.548.629.

Que la Ley No. 848 de noviembre 12 de 2003, “Por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2004” apropid
para gastos de funcionamiento de la Contraloria General de la Republica
la suma de $138.845.273.749.00.

Que el valor del factor, resultante de la formula de dividir el presupuesto
de gastos de funcionamiento de la Contraloria General de la Republica
por la sumatoria de los presupuestos de gastos de los organismos y
entidades vigilados, fue de 0.0019500582.

Que el valor fijado en la presente resolucion es el monto a cargo de la
entidad aqui sefialada.

Que mediante Resolucién Organica No. 05488 de mayo 20 de 2003, el
Contralor General de la Republica delego en el Director de la Oficina de
Planeacion, la funcion de fijar individualmente la tarifa de control fiscal,

RESUELVE:
ARTICULO 1°. Fijase el valor de la tarifa de control fiscal para la vigencia

2004 a la siguiente entidad, en las cuantias que a continuacion se
detallan:

APORTES
NOMBRE DE LA DE LA RECURSOS
ENTIDAD NACION PROPIOS
Asociacion de
Cultivadores de
Cafia de Azucar de
Colombia —
ASOCANA — Fondo
de Estabilizaciéon de
Precios para los
Azlcares
centrifugados, las
Melazas Derivadas
de la Extraccion o
del Refinado del
Azucar y los Jarabes
de AzUcar 0 716.214.038

[...]" (fls. 34 y 35 del cdno. ppal.)



- Resolucién num. 010265 de 16 de marzo de 2005, proferida por la Directora de
la Oficina de Planeacion de la Contraloria General de la Republica, por la cual se
resuelve un recurso de reposicién formulado contra la Resolucion nium. 01055 de
20 de septiembre de 2004

“CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

Inicialmente, se debe tener en cuenta que el problema juridico planteado
se refiere al incremento presentado en la tarifa de control fiscal al Fondo
de Estabilizacién de Precios para los Azucares Centrifugados, las Melazas
Derivadas de la Extraccion o del Refinado del Azlacar y Los Jarabes de
Azlicar, mas concretamente a la alta variacibn que estd sufrio
comparativamente entre la vigencia 2003 y 2004.

Argumenta en primer lugar el impugnante que el Presupuesto Anual de
Ingresos y Gastos del Fondo de Estabilizacibn de Precios para los
Azucares Centrifugados, las Melazas Derivadas de la Extraccién o del
Refinado del Azlcar y Los Jarabes de Azlcar, se ajusté con una variacion
positiva del 6.50% sobre el afio anterior y especificamente en lo relativo al
valor de la tarifa de control fiscal, resaltando la supuesta
desproporcionalidad en la tarifa fijada para 2004, porcentaje que tasé en
330.26 veces mas con respecto a la vigencia anterior. Pero de igual
manera a renglon seguido manifiesta que los ingresos del Fondo
presupuestados para 2004 ascendieron a la suma de $444.452.051.363 y
Sus egresos a la suma de $444.449.398.829.

Se hace necesario analizar esta cifras con la reflejada en el informe de
Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Abreviada, efectuada al
Fondo de Estabilizacion de Precios para los Azucares Centrifugados, las
Melazas Derivadas de la Extraccién o del Refinado del Azlcar y Los
Jarabes de Azucar, por la Gerencia Departamental del Valle de la
Contraloria General de la Republica en junio de 2004 que en su pagina 3
reza. “A partir del afio 2003 el Fondo contabiliza en el estado de actividad
financiera, econémica y social, el valor bruto generado en las operaciones
mensuales de cesiones y compensaciones de cada ingenio.”

“Como consecuencia de lo anterior, los ingresos del afio 2003 tuvieron un
aumento de $312.118 millones equivalentes al 583%”.

Esta situacion es el “resultado de la auditoria practicada por la Contraloria
General a la vigencia 2001, el FEPA adquirié el compromiso (en el Plan de
Mejoramiento) de presentar las cifras de ingresos por cesiones y gastos
por compensaciones en valores brutos y no netos como se acostumbraba,
en aplicacion del principio de revelacion plena, contenido en el plan
general de contabilidad publica”.

“La presentacion de valores netos se hizo hasta diciembre de 2002 vy, a
partir de enero de 2003 se esta cumpliendo con el compromiso”.



“En la vigencia 2003 el Fondo ejecut6 gastos totales por valor de $368.032
millones...”

Los apartes transcritos son parte integral del informe citado, que fue objeto
de un proceso conversacional con la entidad sujeto de auditoria y por
tanto, refleja el acuerdo que sobre lo alli escrito, manifesté en su debido
momento el representante legal del Fondo.

A esto se suma, que los datos que permiten cuantificar el valor de la tarifa
de control fiscal, se desprenden de la propia informacion suministrada por
la Entidad sujeto del control y que es coincidente con los datos atras
mencionados.

En consecuencia, la Contraloria General de la Republica venia tasando la
tarifa sujeto de la impugnacion con lo que en épocas anteriores reflejaban
los informes y balances de la propia entidad, que no eran otra cosa
diferente a los ingresos por cesiones y gastos de compensacion en
valores netos y no brutos como correspondia de acuerdo al principio
contable de revelacion plena, pero al cambiar esta situacién, es la propia
entidad impugnante la que en sus actuales informe (sic) refleja la
informacion en debida forma, por tanto estos datos son el elemento
principal para la toma de decision respecto a la cuantificacion de la suma a
pagar.

En el debate juridico planteado, esta dependencia como parte integral de
la CGR, tiene muy claro los siguientes aspectos:

La cuota de la tarifa fiscal no corresponde en manera alguna a una
contraprestacion o costo de lo que el impugnante llama Servicio prestado,
refiriéndose tal vez, a los costos que genera para la CGR la ejecuciéon de
los procesos auditores, por tanto no es pertinente manifestar que deba
existir correlatividad y proporcionalidad entre la cuantificacion de la
obligacién o tarifa de control fiscal y el costo del servicio prestado, ya que
la tarifa de control fiscal proviene de otros parametros, que son los
consagrados en el articulo 4° de la Ley 106 de 1996 [...]

[.]

Por tanto, la Oficina de Planeacién, cuantificé el valor de la ejecucion
presupuestal gastos en la vigencia 2003, de los organismos y entidades
vigilados por la Contraloria General de la Republica en la suma de
$71.200.578.548.629 y, como la apropiacion para gastos de
funcionamiento de la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con
la Ley No. 848 de 2003 ascendio a la suma de $138.845.273.749,00; el
valor resultante de la formula de dividir el presupuesto de gastos de
funcionamiento de la Contraloria General de la Republica por la sumatoria
de los presupuestos de gastos de los organismos vigilados, fue de
0.0019500582.

Este dltimo factor es el aplicable al presupuesto de gastos del Fondo de
Estabilizacion de Precios para los Azucares Centrifugados, las Melazas
Derivadas de la Extraccion o del Refinado del Azlacar y Los Jarabes de
Azucar, por tanto la Tarifa de Control Fiscal para la vigencia 2004, es de
Setecientos diez y seis millones Doscientos catorce mil Treinta y ocho
pesos ($716.214.038) para pago con recursos propios.



[...]" (fls. 54 a 56 del cdno. ppal.)

- Resolucion nam. 01592 de 31 de octubre de 2005, proferida por el Vicecontralor
General de la Republica, por la cual se resuelve un recurso de apelacion

formulado contra la Resolucién num. 01055 de 20 de septiembre de 2004:

“Il. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

El procedimiento para la fijacion de la tarifa de Control Fiscal esta
determinado de manera precisa por el articulo 4° de la Ley 106 de 1993 y
por ello a la Contraloria General de la Republica no le es dable aplicar
distinto procedimiento que el de los factores que alli se sefialan.

La motivacion del Acto Administrativo que fija de manera individual, para
cada entidad la tarifa de control fiscal, no es otra que el sefialamiento con
sujecion a los fundamentos legales, de la determinacién de las cifras
correspondientes a los presupuestos tanto de la Contraloria General de la
Republica como de cada entidad y el valor de la sumatoria de todos los
presupuestos de las entidades publicas.

En este orden, la Resolucién Ordinaria 01055 de 20 de septiembre de
2004, sefala con precision el valor de los presupuestos de gastos de las
entidades sujetos de control fiscal de la Contraloria General de la
Republica, el cual ascendi6 a la suma de $71.200.578.548.629, el valor
del presupuesto de gastos de funcionamiento de la Entidad que fue de
$.138.845.273749 y también el factor resultante de la aplicacion de la
formula que sefiala la Ley, es decir 0.0019500582, de tal suerte que ella
contiene los criterios para la fijacion de la tarifa de Control Fiscal y por ello
posee los elementos de hecho y de derecho en que se basa la decision.

TARIFA DE CONTROL FISCAL, COMPARATIVO 2002, 2003 Y 2004

2002 (1) 2003 Valor % Valor

AN aYaYaW.l fa}

Consolida 52 1,6
do 66.585.328.753. [70.057.486.706. 71.200.578.548
ejecuciéon 079 811 .629

gastos
base para

tarifa

Eiecucion -20.0
Presupue
<tal

Asocana.

Tarifa de 2.882.315 2.168.687 -24.8
Control
Asocana.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Entidades Vigiladas y
Oficina de Planeacion de la Contraloria General de la republica.



En el cuadro anterior se pueden observar las variaciones para el periodo
2002-2004, del consolidado de la ejecucion presupuestal de gastos de los
organismos y entidades vigilados, de la ejecucion presupuestal de gastos
del Fondo de Estabilizacion de Precios para los azucares centrifugados,
las Melazas derivadas de la extraccion o el refinado del azucar y los
jarabes de azucar y de la tarifa de control fiscal fijada a este Fondo
administrado por ASOCANA.

Del andlisis de las mismas variables es de resaltar el incremento en la
ejecucién presupuestal de gastos para el 2004 en relacién con el 2003 del
Fondo administrado por ASOCANA, como resultado de la inclusion en la
base de gastos de los pagos por compensaciones, en razén a que la
mencionada erogacion debe reflejarse en los estados contables,
especialmente en el Estado de Actividad Financiera, Econdmica y Social,
en la parte correspondiente a egresos.

En igual sentido vari6 el monto de la tarifa de Control al pasar de
$2.168.687 a $716.214.038, con un incremento de 33.025,2%, entre
2003 y 2004, inferior al incremento en la ejecucion presupuestal de
gastos.

Con respecto al aumento del valor de la tarifa de control fiscal, segun su
apreciacion fue de 330.26 veces, variacidon que se explica no por que
(sic) los presupuestos de las otras entidades sujetos a la tarifa se hayan
modificado en igual proporcion, sino en razén a que a partir de la
vigencia de 2004 fue incluida en la base de gastos de la entidad que
usted apodera, los valores correspondientes al rubro “cesiones por
compensacion”, no contemplados en las Vigencias 2002 y 2003.

El calculo de la tarifa de control fiscal, como ya se ha dicho, se basa en la
ejecucién presupuestal de gastos de los organismos y entidades vigiladas
y no en el monto de sus ingresos, para una determinada vigencia fiscal.

La disposicion que contiene la formula que se aplica, es explicita al
sefialar para la Contraloria General de la Republica el presupuesto de
funcionamiento, pero para los organismos y entidades vigiladas, establece
con precisidon por parte de la misma norma “los presupuestos” en términos
genéricos, lo cual equivale a decir que el valor que se tiene en cuenta
corresponde a la totalidad de erogaciones en que incurre una entidad
durante una vigencia fiscal para financiar su administracion y operacion.

[...]" (fls. 68 a 70 del cdno. ppal.)

4) En el recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia la parte
actora adujo distintos motivos de reproche en relacion con la liquidacion de la
tarifa de control fiscal a ASOCANA para el afio 2004, en la forma y términos antes
reseflados. La Sala, una vez analizados los mismos, encuentra que éstos no
tienen el mérito suficiente y necesario para demostrar que la mencionada
liquidacion ha desconocido las previsiones legales a las cuales debia someterse y
que ésta, segun lo alegado por al demandante, haria inviable el funcionamiento

del Fondo de Estabilizacién de Precios que administra ASOCANA. Al respecto



debe tenerse en cuenta lo siguiente:

a) En primer lugar, sefiala la apelante que la sentencia apelada no consider6 que
ASOCANA maneja los recursos que conforman el Fondo de manera
independiente a sus propios recursos, de acuerdo al mandato del articulo 3°
paragrafo 1° del Decreto 569 de 2000.

Pues bien, no advierte la Sala que en el andlisis sobre la liquidacion de la tarifa de
control fiscal que se hace en la sentencia impugnada se incluyan bienes o
recursos de la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia —
Asocafia que pertenezcan a ésta en su condicién de persona juridica de derecho
privado. Ese examen se limita a los bienes o fondos publicos que la demandante
administra. En todo caso -se advierte- no se dice en la apelacién cuales son esos
bienes o recursos privados de Asocafia que indebidamente se incorporaron en el
calculo de la tarifa de control fiscal y cual fue el alcance o la incidencia de éstos en el

mismo.

b) En segundo término, se aduce por ASOCANA que al momento de fallarse sobre
la legalidad de la tarifa, la sentencia de primera instancia errbneamente toma
como base la suma de $444.452.051.363, cuando la Contraloria manifiesta que la
ejecucion presupuestal de gastos para el afio 2004 asciende a la suma de
$367.278.284.000.

Se observa sobre el particular que en efecto el a quo hizo mencién de la primera
cifra. mencionada, haciendo referencia a que la demandante en el tramite
administrativo -al formular los recursos de la via gubernativa- sefialé que los
ingresos presupuestados del Fondo por ella administrado ascendian para el afio
2004 a la suma de $444.452.051.363, pero no tomando ese valor como factor para
determinar la tarifa de control fiscal correspondiente a ASOCANA, pues para esto
ultimo la Contraloria General de la Republica, segun consta en la Resolucion
01592 de 31 de octubre de 2005, por la cual se resuelve el recurso de apelacion,
tuvo en cuenta la suma de $367.278.284.000, que corresponde, como lo ordena la
Ley 106 de 1994, al valor de la ejecucion presupuestal de gastos de ASOCANA

para el afio 2004, informado por la misma ante el érgano de control.

c) De otro lado, estima la impugnante que la sentencia del Tribunal toma como

presupuesto un "informe de auditoria” de junio de 2004 emitido por la Contraloria



General de la Republica del que deduce que se estaban reportando valores netos
al momento de presentar las cifras de ingresos por cesiones y gastos por
compensaciones, y no valores brutos, sin considerar que era la Contraloria quien
tenia la obligacion de establecer en forma clara y precisa los métodos y
procedimientos para el manejo contable de tales ingresos y reportes, funcion ésta
que nunca se ejercid y frente a la cual sélo presenté un informe de auditoria con

una sugerencia que modificé sustancialmente el monto de la tarifa.

Encuentra la Sala a este respecto que en la sentencia de primera instancia
ciertamente se hace referencia al “Informe de Auditoria Gubernamental con
Enfoque Integral Abreviada” efectuada al Fondo de Estabilizacion de Precios
administrado por ASOCANA, en el mes de junio de 2004, informe éste que
constituye, segun se lee en la Resoluciéon 00265 de 16 de marzo de 200521, uno

de sus fundamentos y sobre el cual se presume su veracidad.

Sobre el citado informe de auditoria debe la Sala sefialar, ademéas de lo antes
dicho, que se trata de un documento conocido por la agremiacion demandante,
respecto del cual no existe prueba alguna en el proceso acerca su no aceptacion o
de la inconformidad por parte de ésta en el momento en que aquel fue emitido por
el 6rgano de control, y menos aun prueba alguna a partir de la cual se desvirtien
sus conclusiones. Siendo ello asi, entonces, no existia ninguna razén valida para
que el Tribunal desconociera este antecedente del acto acusado, menos aun

cuando en la demanda no se hizo ningun reparo en particular sobre este aspecto.

d) En el mismo sentido de la anterior censura, afirma ASOCANA que en ninguno
de los actos administrativos cuya nulidad se pretende se le manifesté a ASOCANA
gue se debia reportar l0os ingresos por cesiones y gastos por compensaciones de
manera bruta, aceptandose siempre que tal reporte se especificara en valores

netos.

Basta en este punto remitirse a lo previamente expresado, en el sentido de sefalar
que el informe de auditoria referido constituye un antecedente del acto
demandado, cuya legalidad y veracidad no ha sido en modo alguno desvirtuada, y

que en dicho documento precisamente se instruye a la vigilada sobre la forma en

21 Por la cual se resuelve el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion 01055 de 20 de
septiembre de 2004, que fija la tarifa de control fiscal a ASOCANA para el afio 2004, en el sentido
de confirmarla en todas sus partes.



que debia reportar su informacion contable al érgano de control para efectos de la
fijacion de la tarifa de control fiscal.

e) De otro lado, en el recurso de apelacion objeto de esta decision manifiesta la
apelante que la posicion de la Contraloria General de la Republica difiere de la
expresada por el Tribunal en la motivacién de la sentencia, pues mientras el
organo de control sustenta el incremento de la tarifa de control fiscal en lo que
denomina “la inclusion en la base de gastos de los pagos por compensaciones”, el
Tribunal se fundamenta en la obligacién que tenia ASOCANA de reportar
‘ingresos por cesiones y gastos de compensacion en valores netos y no brutos
como correspondia”; es decir, que mientras uno habla de gastos el otro se refiere
a ingresos, determinando tal confusion el incremento desproporcionado de la

tarifa de control fiscal.

El Tribunal en la sentencia de primera instancia, al analizar el tema de la
liquidacion de la tarifa de control fiscal, precis6, comentando el informe de
auditoria a que se ha hecho antes alusion, que “...lo anterior significa que hasta el
afio 2002 la Contraloria General de la Republica venia tasando la tarifa de control
fiscal con base en la informacion reportada por la entidad accionante (sic) la cual
versaba sobre ingresos por cesiones y gastos de compensacion en valores
netos y no brutos como correspondia ...”, para luego concluir que “...el calculo de
la tarifa de control fiscal se basa en la ejecucién presupuestal de gastos de
los organismos y entidades vigiladas y no en el monto de sus ingresos
brutos, pues es sobre toda la ejecucidon que la Contraloria ejerce su funcién de

control financiero, de gestién y de resultados” %2.

La mencionada afirmacion, como se observa, en nada se contradice con lo
consignado en los actos acusados y, como es l6gico, en manera alguna es causa
de la supuesta confusién a la que la impugnante atribuye el incremento, a su
juicio, desproporcionado de la tarifa de control fiscal, pues la Contraloria General
de la Republica, segun se lee en los actos acusados, solo tuvo en cuenta al
liquidar la tarifa de control fiscal la ejecucién presupuestal de gastos de ASOCANA

para el afio 2004.

f) Se estima, finalmente, que la sentencia de primera instancia tampoco considera

22 Folio 18 de la sentencia (correspondiente al folio 353 del cuaderno principal del expediente).



que los recaudos que ingresan por concepto de cesiones se utilizan integramente
para el pago de las compensaciones de estabilizacién a que tienen derecho los
productores, sin que haya un remanente tan cuantioso para el pago de la cuota de
control fiscal, ni tiene en cuenta que los ingresos del Fondo para el afio 2004
ascendieron a la suma de $444.452.051.363 y sus egresos redondearon la suma
de $444.449.398.829, presentandose un déficit de $2,652.534, razon por la que se
presupuestd para ese ejercicio de 2004 la suma razonable de $3.717.000 para el
pago de la tarifa de control fiscal, que equivalia a un incremento del 6,05% con
respecto al afio 2003, lo cual se corroboré con los Estados Financieros de
ASOCANA aportados con la demanda.

En relacion con lo primero, nuevamente advierte la Sala la contradiccion que
encierra el argumento de la apelante, pues al tiempo que niega la posibilidad de
que ASOCANA sea gravada con la tarifa de control fiscal, en tanto que esa carga
desconoceria supuestamente la destinacién especifica de los recursos que hacen
parte del Fondo de Estabilizacién de Precios que aquella administra (lo cual no es
cierto, segun lo analizado en las consideraciones precedentes), reconoce que los
recursos que maneja no dejan un remanente tan cuantioso para pagar la citada
tarifa al rgano de control fiscal en el valor en que es fijada en los actos acusados.
Es decir que, primero niega el deber de pagar dicha tarifa, pero luego reconoce
que si le asiste esa obligacién, pero en una suma inferior a la fijada por la
Contraloria, suma ésta que no dice a cuanto ascenderia aplicAndose la férmula de

que trata el articulo 4° de la Ley 106 de 1993.

Frente a lo segundo, no se explica y menos se demuestra que el incremento que
se presupuestd por ASOCANA en relacion con la tarifa de control fiscal para el
afo 2004 (respecto del valor cancelado por ese mismo concepto en el afio 2003),
sea el resultado de la aplicacion de la formula de liquidacién de la misma

establecida en el antes citado articulo 4° de la Ley 106 de 1993.

4.- Conclusién

En las anteriores condiciones y, como quiera que no se ha desvirtuado la
presuncion de legalidad de los actos administrativos demandados, la Sala
confirmara por las razones expuestas la sentencia apelada, en la cual se

denegaron las pretensiones de la demanda.



Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia apelada, de fecha 3 de agosto de 2009,
mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca nego la pretensiones
de la demanda formulada en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho contra las resoluciones nimeros 1055 de 20 de septiembre de 2004, 265 de
16 de marzo de 2005 y 1592 de 31 de octubre de 2005, expedidas por la Contraloria

General de la Republica.

SEGUNDO: RECONOCESE a la Abogada Sonia del Pilar Vanegas Castilla como
apoderada de la Contraloria General de la Republica, en los términos y para los fines

del poder a ella conferido, visto a folio 56 de este cuaderno.

Copiese, notifiquese, publiqguese y camplase.

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su sesién del
18 de julio de 2012.

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO
Presidenta

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



