Sentencia C-160/20

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA DERIVADO DE LA PANDEMIA
POR COVID-19-Juicio de constitucionalidad

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Exequibilidad

DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-

Competencia de la Corte Constitucional

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Presupuestos formales y materiales

CONSTITUCION POLITICA DE 1991-Establece tres clases de estados de excepcion

La Constitucion Politica de 1991 reqgula, en sus articulos 212 a 215, los estados de excepcidn.
Con apoyo en esas disposiciones, el Presidente de la Republica, con la firma de todos los
Ministros, puede declarar tres tipos de estados de excepcién: (i) Guerra

Exterior, (ii) Conmocidn Interior y (iii) Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
ESTADOS DE EXCEPCION-Caracter reglado, excepcional y limitado

ESTADOS DE EXCEPCION-Control politico y control juridico

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Contenido

A la luz del articulo 215 de la Constitucion Politica, el Estado de Emergencia puede ser
declarado por el Presidente de la Republica y todos los Ministros, siempre que sobrevengan
hechos distintos a los previstos en los articulos 212 y 213 que: (i) perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico del pais, o

que (ii) constituyan grave calamidad publica.
CALAMIDAD PUBLICA-Definicion

La calamidad publica alude a un evento o episodio traumatico, derivado de causas naturales

o técnicas, que altera gravemente el orden econémico, social o ecoldgico, y que ocurre de



manera imprevista y sobreviniente

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA, O DE GRAVE CALAMIDAD
PUBLICA-Caracteristicas

El articulo 215 superior prescribe que la declaratoria del estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica sélo puede llevarse a cabo “por periodos hasta de treinta dias en cada
caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afo calendario”. A su vez, la
misma disposicién prevé que los decretos legislativos en el marco del estado de emergencia
tendran fuerza de ley y deberan ser (i) motivados; (ii) firmados por el Presidente y todos los
Ministros; (iii) destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus
efectos. Igualmente (iv) deben referirse a materias que tengan relacién directa y especifica
con el estado de emergencia y (v) podran -de forma transitoria- establecer nuevos tributos o
modificar los existentes, los cuales dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal

salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA, O DE GRAVE CALAMIDAD
PUBLICA-Competencia del Congreso de la Republica

En relacién con las competencias del Congreso en el marco de los estados de emergencia, el
propio articulo 215 de la Constitucidn establece que: (i) examinard hasta por un lapso de
treinta dias, prorrogable por acuerdo de las dos camaras, el informe motivado que le
presente el Gobierno sobre las causas que determinaron el Estado de Emergencia y las
medidas adoptadas, y se pronunciara expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de
las mismas; (ii) podrd derogar, modificar o adicionar los decretos a que se refiere este
articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa del Gobierno, asi como
ejercer sus atribuciones constitucionales; vy, (iii) se reunira por derecho propio, si no fuere

convocado por el Gobierno Nacional

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Alcance

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Presupuestos formales y materiales



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ESTADO DE EMERGENCIA-Juicio formal

El examen formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento de tres exigencias
basicas: (i) la suscripcion por el Presidente de la Republica y por todos sus ministros; (ii) la
expedicidon en desarrollo del estado de excepcién y durante el término de su vigencia;
y (iii) la existencia de motivacién. Asimismo, en los casos en los cuales la declaratoria del
estado de emergencia haya comprendido solo determinado ambito territorial, debe

examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ESTADO DE EMERGENCIA-Juicio material

El examen material comprende el desarrollo de varios escrutinios que, como lo ha indicado la
Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que guian los estados de

excepcioén

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de finalidad

A la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y
especificamente encaminada a enervar las causas de la perturbacion y a impedir la

extension o agravacion de sus efectos

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de conexidad material

Con este juicio se pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto legislativo
guardan relacién con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion.
La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde dos puntos
de vista: (i) interno, esto es, la relacion entre las medidas adoptadas y las consideraciones
expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo correspondiente y
(ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de excepcién y los motivos que dieron

lugar a la declaratoria del estado de emergencia.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de motivacién suficiente



(...) ha sido considerado como un juicio que complementa la verificacion formal por cuanto
busca dilucidar si, ademds de haberse formulado una fundamentacién del decreto de
emergencia, el Presidente ha presentado razones que resultan suficientes para justificar las
medidas adoptadas. Dicha motivacién es exigible frente a cualquier tipo de medidas, sobre
todo aquellas que limitan derechos constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE
establece que los “decretos de excepcion deberdn sefalar los motivos por los cuales se

imponen cada una de las limitaciones de los derechos constitucionales”.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de ausencia de arbitrariedad

(...) tiene por objeto comprobar que en el decreto legislativo no se establezcan medidas que
violen las prohibiciones para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la
Constitucién, la LEEE y los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por
Colombia. La Corte Constitucional debe verificar que las medidas adoptadas en los decretos
legislativos: (i) no suspendan o vulneren el nlcleo esencial de los derechos -que suele
identificarse mediante el principio de proporcionalidad- y libertades fundamentales, (ii) no
interrumpan el normal funcionamiento de las ramas del poder publico y de los érganos del
Estado y, en particular, (iii) no supriman o modifiquen los organismos y las funciones bdsicas

de acusacién y juzgamiento.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de intangibilidad

(...) parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia constitucional acerca del
caracter “intocable” de algunos derechos, los cuales, a la luz de los articulos 93 y 214 de la
Constitucion, no pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de excepcién. La
Corte ha establecido que en virtud del derecho internacional de los derechos humanos, se
consideran como intangibles el derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no
ser sometido a desaparicién forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes; el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicién de la
esclavitud, la servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicién de las penas de
destierro, prision perpetua y confiscacién; la libertad de conciencia; la libertad de religién; los

principios de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a



elegir y ser elegido; los derechos a contraer matrimonio y a la proteccién de la familia; el
derecho del nifio a la proteccién por parte de su familia, de la sociedad y del Estado; el
derecho a no ser condenado a prisidn por deudas, y el derecho al habeas corpus. Son
igualmente intangibles los mecanismos judiciales indispensables para la proteccién de esos

derechos.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de no contradiccion especifica

(...) tiene por objeto verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no
contrarien de manera especifica a la Constitucién o a los tratados internacionales y (ii) no
desconozcan el marco de referencia de la actuacién del Ejecutivo en el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, esto es, el grupo de medidas descritas en los articulos 47, 49
y 50 de la LEEE. La Corte Constitucional ha destacado que, por expreso mandato
constitucional y legal, dentro de este marco esta prohibido que el Gobierno desmejore los
derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos contemplados en el articulo 215

de la Constitucion Politica.

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de incompatibilidad

(...) segun el articulo 12 de la LEEE, exige que los decretos legislativos que suspendan leyes
expresen las razones por las cuales son irreconciliables con el correspondiente estado de

excepcion

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de necesidad

(...) previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica que las medidas que se adopten en el
decreto legislativo sean indispensables para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria
del estado de excepcién. La Corte ha sefalado que este analisis debe ocuparse (i) de la
necesidad factica, que consiste en verificar facticamente si las medidas adoptadas permiten
superar la crisis o evitar la extensién de sus efectos; en este sentido, se evalla si el
Presidente de la Republica incurrid o no en un error manifiesto respecto de la utilidad de la

medida para superar la crisis, y (ii) de la necesidad juridica que implica verificar la existencia



dentro del ordenamiento juridico ordinario de previsiones legales que fueran suficientes y

adecuadas para lograr los objetivos de la medida excepcional

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de proporcionalidad

(...) que deriva del articulo 13 de la LEEE, exige que las medidas que se adopten en
desarrollo de los estados de excepcidon sean respuestas equilibradas frente a la gravedad de
los hechos que causaron la crisis. Asimismo, la Corte ha precisado que el examen de
proporcionalidad exige que las restricciones a derechos y garantias constitucionales se
impongan en el grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la normalidad. La
Corte advierte que este examen particular no excluye, naturalmente, la aplicacién del
examen de proporcionalidad cuando sea pertinente, por ejemplo, para controlar restricciones

a derechos constitucionales, por ejemplo, en el juicio de ausencia de arbitrariedad

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO LEGISLATIVO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Juicio de no discriminacién

(...) el cual tiene fundamento en el articulo 14 de la LEEE, exige que las medidas adoptadas
con ocasion de los estados de excepcidn no pueden entrafar segregacion alguna fundada en
razones de sexo, raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica
o de otras categorias sospechosas. Adicionalmente, este analisis implica verificar que el

decreto legislativo no imponga tratos diferentes injustificados

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA EL CUAL AUTORIZA
NUEVAS OPERACIONES DE CREDITO A FINDETER Y BANCOLDEX-Contenido y alcance

DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA EL CUAL AUTORIZA
NUEVAS OPERACIONES DE CREDITO A FINDETER Y BANCOLDEX-Exequibilidad

Referencia: expediente RE-244

Control de constitucionalidad del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020 “Por el cual se
autorizan nuevas operaciones a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - Findeter y el
Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, en el marco de la Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020".



Magistrado ponente:
CARLOS BERNAL PULIDO
Bogota, D.C., tres (3) de junio de dos mil veinte (2020)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales,
en especial las que le confieren el articulo 215 y el numeral 7 del articulo 241, y de los
requisitos y tramites establecidos en la Ley 137 de 1994 y el Decreto 2067 de 1991, profiere

la siguiente
SENTENCIA
l. 1. ANTECEDENTES

1. 1. En ejercicio de la facultad prevista por el articulo 215 de la Constitucién Politica, el
Gobierno Nacional profirié el Decreto Legislativo 417 de 2020, mediante el cual declaré el

“Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional”.

2. Mediante comunicacion de marzo 24 de 2020, recibida el mismo dia en la Secretaria
General de la Corte Constitucional, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
remitié a la Corte Constitucional copia auténtica del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de
2020, “[plor el cual se autorizan nuevas operaciones a la Financiera de Desarrollo Territorial
S.A. - Findeter y el Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, en el marco de
la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020,
expedido en “ejercicio de las atribuciones que le confieren el articulo 215 de la Constitucion
Politica, en concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto
417 del 17 de marzo de 2020, ‘[p]or el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica,

rm

Social y Ecolégica en todo el territorio nacional’”.

3. En la sesién ordinaria de la Sala Plena del 25 de marzo de 2020, el expediente de la

referencia fue repartido por sorteo al Despacho del magistrado Carlos Bernal Pulido.

4. Por medio del auto de marzo 31 de 2020, el magistrado sustanciador avoco la revision de
constitucionalidad del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020 y ordené la practica de

pruebas. Asimismo, oficié a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica para que



allegara “la memoria justificativa del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020 y su
correspondiente Estudio de Impacto Normativo, en caso de que existan, asi como los
decretos reglamentarios que se hubiesen expedido para lograr su debida ejecucion” y diera
respuesta a un cuestionario relativo a los fundamentos y alcance de tal decreto. También
oficié a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. -en adelante, Findeter- y al Banco de
Comercio Exterior de Colombia S.A. -en adelante, Bancoldex- para que remitieran los
reglamentos de crédito que hubieren dictado en desarrollo de lo dispuesto por los articulos 1

y 2 del citado decreto, “asi como su memoria justificativa, en caso de existir”.

5. Mediante comunicacion de abril 14 de 2020, la Secretaria General de la Corte
Constitucional envié al Despacho del magistrado sustanciador los documentos recibidos “en

respuesta a las pruebas solicitadas”.

6. Por medio del auto del 17 de abril de 2020, el magistrado sustanciador requirié a la
Secretaria General de la Corte Constitucional para que continuara con el tramite y diera
cumplimiento a los numerales tercero a sexto del auto de marzo 31 de 2020, que ordenaron:
(i) comunicar el inicio del proceso de constitucionalidad al Presidente de la Republica y a los
ministros del Interior, de Hacienda y Crédito Publico y de Justicia y del Derecho; (ii) convocar
a las siguientes autoridades, entidades e instituciones, para que, durante el término de
fijacién en lista, se pronunciaran acerca de la constitucionalidad del Decreto Legislativo 468
de marzo 23 de 2020: Findeter, Bancoldex, Federaciéon Colombiana de Municipios, Federacién
Nacional de Departamentos, Alcaldia Mayor de Bogotd, Alcaldia de Medellin, Alcaldia de Cali,
Gobernacion de Norte de Santander, Gobernacidon de Huila y Gobernacién de Atlantico;
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
Superintendencia Financiera de Colombia y Departamento Nacional de Planeacién; Fundacién
para la Educacién Superior y el Desarrollo - Fedesarrollo, Asociaciéon Bancaria y de Entidades
Financieras de Colombia - Asobancaria, Asociacidon Nacional de Empresarios de Colombia -
Andi, Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones - Andesco y
Asociacion Nacional de Comercio Exterior - Analdex, asi como a las facultades de Derecho de
las universidades Nacional de Colombia sede Bogota, Externado de Colombia, de Antioquia,
EAFIT, Javeriana de Cali, del Norte e Industrial de Santander - UIS, y (iii) fijar en lista el
proceso de la referencia y, vencido este, dar traslado al Procurador General de la Nacién para

que rindiera el concepto de que trata el articulo 38 del Decreto 2067 de 1991.



7. El término de fijacién en lista transcurrié entre los dias 21 y 27 de abril 2020 y el del
traslado al Procurador General de la Nacién entre los dias 29 de abril y 13 de mayo de 2020.
En esta Ultima fecha, el Procurador General de la Nacién envié su concepto en relacién con el

expediente de la referencia.

8. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional decide el proceso de revision de la

referencia.
1. 1. Decreto legislativo objeto de revision

9. El siguiente es el texto del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020, “[p]or el cual se
autorizan nuevas operaciones a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - Findeter y el
Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, en el marco de la Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020”, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial 51.265 de marzo 23 de 2020:

“DECRETO 468 DE 2020
(marzo 23)

Por el cual se autorizan nuevas operaciones a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A -
Findeter y el Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. — Bancoldex, en el marco de la

Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las atribuciones que le confieren el articulo 215 de la Constitucién Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 417 del 17
de marzo de 2020, «Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y

Ecoldgica en todo el territorio nacional», y
CONSIDERANDO

Que en los términos del articulo 215 de la Constitucién Politica, el presidente de la Republica,

con la firma de todos los ministros, en caso de que sobrevengan hechos distintos de los



previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucién Politica, que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecoldgico del pais, o que
constituyan grave calamidad publica, podra declarar el Estado de Emergencia Econdmica,

Social y Ecoldgica.

Que segun la misma norma constitucional, una vez declarado el estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, el Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, podra dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar la

crisis y a impedir la extensién de sus efectos.

Que estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con
el estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica, y podran, en forma transitoria,

establecer nuevos tributos o modificar los existentes.

Que la Organizacion Mundial de la Salud declaré el 11 de marzo de 2020 que el brote del
nuevo coronavirus COVID-19 es una pandemia, esencialmente por la velocidad en su
propagacion, por lo que instd a los Estados a tomar acciones urgentes y decididas para la
identificacidn, confirmacion, aislamiento, monitoreo de los posibles casos y el tratamiento de
los casos confirmados, asi como la divulgacién de las medidas preventivas, todo lo cual debe

redundar en la mitigacién del contagio.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social expidié la Resoluciéon 385 del 12 de marzo de
2020, «Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19 y
se adoptan medidas para hacer frente al virus», en la cual se establecieron disposiciones
destinadas a la prevencién y contencién del riesgo epidemiolégico asociado al nuevo
coronavirus COVID-19.

Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, con fundamento en el articulo 215 de
la Constitucion Politica, el presidente de la Republica declard el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30)

dias calendario, contados a partir de la vigencia de dicho Decreto.

Que, en funcién de dicha declaratoria, y con sustento en las facultades sefialadas por el
articulo 215 de la Constitucidn Politica, le corresponde al presidente de la Republica, con la

firma de todos los ministros, adoptar las medidas necesarias para conjurar la crisis e impedir



la extensidn de sus efectos, y contribuir a enfrentar las consecuencias adversas generadas
por la pandemia del nuevo coronavirus COVID-19, con graves afectaciones al orden

econdémico y social.

Que segln el Reporte 61 de la Organizacion Mundial de la Salud del 21 de marzo de 2020 a
las 23:59 horas [disponible
en: https://www.who.int/docs/default- source/coronaviruse/situation-reports/20200321-sitrep-
61-covid-19. oclf?sfvrsn=6aa 18912 2], con corte a dicha fecha y hora, a nivel mundial
global habia 266.073 casos de contagio confirmados y 11.184 personas fallecidas a causa de

la pandemia.

Que segun el reporte del Ministerio de Salud y Proteccidn Social del 22 de marzo de 2020 a
las 9:00 horas, con corte a dicha fecha y hora, en el territorio nacional se presentaban 231
casos de contagio confirmados y 2 personas fallecidas a causa del nuevo coronavirus COVI
D-19.

Que dentro de las consideraciones para expedir el Decreto 417 de 2010 se precisé la
necesidad de adoptar medidas extraordinarias referidas tendientes a aliviar las obligaciones
tributarias y financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su cumplimiento de

manera directa por efectos de la crisis.

Que para efectos de concretar las medidas que se requieren para aliviar las consecuencias
econdmicas y sociales de los hechos que dieron lugar a la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, se hace necesario que las entidades financieras
estatales, hasta el momento concentradas principalmente en operaciones de banca de
segundo piso, como son Financiera de Desarrollo Territorial S.A. -Findeter y el Banco de
Comercio Exterior de Colombia S.A., -Bancoldex, implementen lineas de crédito directo para

la financiacién de proyectos y actividades orientadas a mitigar los efectos del COVID-19.

Que, con el mismo propdsito, es preciso autorizar a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A.
—Findeter, para otorgar excepcionalmente crédito directo a municipios, distritos y
departamentos, con una tasa compensada priorizando las solicitudes presentadas por los

municipios de categoria 4, 5 y 6, departamentos de categoria 2, 3y 4 y los distritos.

En mérito de lo expuesto,



DECRETA:

ARTICULO 1. A partir de la entrada en vigencia del presente Decreto y hasta el 31 de
diciembre de 2020, previa verificacion de la Superintendencia Financiera de Colombia del
cumplimiento de los requisitos para la administracion y gestidn de los sistemas integrales de
gestidon de riesgos, la Financiera de Desarrollo Territorial S.A., — Findeter — podra otorgar
créditos directos con tasa compensada dirigidos a financiar proyectos y actividades en los
sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la extension de sus efectos en el territorio

nacional, en el marco del Decreto 417 de 2020, en las siguientes condiciones:

1. Las entidades territoriales que acceden a estos créditos deberan dar cumplimiento a las
normas sobre endeudamiento. Igualmente, deberdn garantizar que los recursos

desembolsados sean destinados Unicamente a los proyectos financiados.

2. La Financiera de Desarrollo Territorial S.A. — Findeter, a través de los reglamentos de
crédito que dicte, establecera los montos maximos de recursos que se destinaran a esta
operacién, asi como las condiciones financieras generales de los créditos que se otorguen a
través de la operacion autorizada por el presente Decreto. No obstante, cada operacion

debera ser motivada y justificada.

3. La Financiera de Desarrollo Territorial S.A. — Findeter — deberd cumplir en todo momento
con las condiciones establecidas en las disposiciones legales y actos administrativos vigentes
para realizar este tipo de operaciones en materia de otorgamiento, seguimiento y
recuperacion de los créditos otorgados y de manera general a las disposiciones sobre los

sistemas integrales de gestién de riesgos.

PARAGRAFO 1. - Seran aplicables a las operaciones de que trata el presente Decreto las
disposiciones que rigen a las operaciones de redescuento celebradas por la Financiera de

Desarrollo Territorial S.A. — Findeter, en lo pertinente.

PARAGRAFO 2. - Durante la vigencia de los créditos de que trata el presente Decreto, los
recursos no ejecutados deberdn mantenerse en entidades sometidas a la vigilancia de la

Superintendencia Financiera de Colombia.

ARTICULO 2. A partir de la entrada en vigencia del presente Decreto y hasta el 31 de



diciembre de 2020, previa verificaciéon de la Superintendencia Financiera de Colombia del
cumplimiento de los requisitos para la administracién y gestiéon de los sistemas integrales de
gestidn de riesgos, el Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A., - Bancoldex, podrd
otorgar créditos directos con tasa compensada dirigidos a financiar proyectos y actividades
en los sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la extensién de sus efectos en el
territorio nacional, en el marco del Decreto 417 de 2020, en los sectores elegibles, en las

siguientes condiciones:

1. Las entidades que acceden a estos créditos deberan garantizar que los recursos
desembolsados sean destinados Unicamente a los proyectos o actividades objeto de

financiacion.

2. El Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, a través de los reglamentos
de crédito que dicte, establecera los montos maximos de recursos que se destinardn a esta
operacién, asi como las condiciones financieras generales de los créditos que se otorguen a
través de la operacion autorizada por el presente Decreto. No obstante, cada operaciéon

deberd ser motivada vy justificada.

3. El Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, debera cumplir en todo
momento con las condiciones establecidas en las disposiciones legales y actos
administrativos vigentes para realizar este tipo de operaciones en materia de otorgamiento,
seguimiento y recuperacién de los créditos otorgados y de manera general a las

disposiciones sobre los sistemas integrales de gestion de riesgos.

ARTICULO 3. Adicidnese el literal k) al numeral 1 del articulo 270 del Estatuto Organico del

Sistema Financiero, el cual quedara asi:

“k) Otorgar excepcionalmente, previa verificacion de la Superintendencia Financiera de
Colombia del cumplimiento de los requerimientos para la administracién y gestién de los
sistemas integrales de gestion de riesgos, créditos directos con tasa compensada y/o créditos
sindicados con entidades de derecho internacional publico dirigidos a financiar proyectos de
inversion en los sectores elegibles, los cuales se otorgaran prioritariamente a los municipios
de categoria 4, 5 y 6 y departamentos de categoria 2, 3 y 4 y distritos, en las siguientes

condiciones:



i. Las entidades territoriales que accedan a estos créditos, deberan dar cumplimiento a las
normas sobre endeudamiento; igualmente, deberdn garantizar que los recursos

desembolsados sean destinados Unicamente a los proyectos financiados.

ii. La Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - Findeter, a través de los reglamentos de
crédito que dicte, establecera los montos maximos de recursos que se destinaran a esta
operacién, asi como las condiciones financieras generales de los créditos que se otorguen a
través de la operacidn autorizada por el presente literal y garantizar la priorizacién en los
destinatarios de la operacidn autorizada. No obstante, cada operacién debera ser motivada y

justificada.

iii. La Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - Findeter deberd cumplir en todo momento con
las condiciones establecidas en las disposiciones legales y actos administrativos vigentes
para realizar este tipo de operaciones en materia de otorgamiento, seguimiento y
recuperacion de los créditos otorgados y de manera general a las disposiciones sobre los

sistemas integrales de gestién de riesgos.

iv. En adicién a lo dispuesto en el numeral ii) del presente literal k), la viabilidad técnica y
financiera de los proyectos financiados se complementara con un analisis a cargo del
Ministerio o entidad correspondiente, o de los Organos Colegiados de Administracién y
Decision OCAD que corresponda, segun las normas previstas para las diferentes lineas de

crédito.

PARAGRAFO 1. - Serdn aplicables a las operaciones de que trata el presente literal, las
disposiciones que rigen a las operaciones de redescuento celebradas por la Financiera de

Desarrollo Territorial S.A. - Findeter, en lo pertinente.

PARAGRAFO 2. - Durante la vigencia de los créditos de que trata el presente literal k), los
recursos no ejecutados deberdn mantenerse en entidades sometidas a la vigilancia de la

Superintendencia Financiera de Colombia.”
Articulo 4. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién.
Publiguese y cimplase

Dado en Bogotd D.C., a los 23 MAR 2020



IVAN DUQUE MARQUEZ

LA MINISTRA DEL INTERIOR, ALICIA VICTORIA ARANGO OLMOS

LA MINISTRA DE RELACIONES EXTERIORES, CLAUDIA BLUM DE BARBERI

EL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, ALBERTO CARRASQUILLA BARRERA

LA MINISTRA DE JUSTICIA Y DEL DERECHO, MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO

EL MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL, CARLOS HOMES TRUJILLO GARCIA

EL MINISTRO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL, RODOLFO ENRIQUE ZEA NAVARRO
EL MINISTRO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL, FERNANDO RUIZ GOMEZ

EL MINISTRO DEL TRABAJO, ANGEL CUSTODIO CABRERA BAEZ

LA MINISTRA DE MINAS Y ENERGIA, MARIA FERNANDA SUAREZ LONDONO

EL MINISTRO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, JOSE MANUEL RESTREPO ABONDANO
LA MINISTRA DE EDUCACION NACIONAL, MARIA VICTORIA ANGULO GONZALEZ

EL MINISTRO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE, RICARDO JOSE LOZANO PICON
EL MINISTRO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO, JONATHAN MALAGON GONZALEZ

LA MINISTRA DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y COMUNICACIONES, SYLVIA CRISTINA
CONSTAIN RENGIFO

MINISTRA DE TRANSPORTE, ANGELA MARIA OROZCO GOMEZ
LA MINISTRA DE CULTURA, CARMEN INES VASQUEZ CAMACHO
EL MINISTRO DEL DEPORTE, ERNESTO LUCENA BARRERO".

2. Intervenciones



10. Durante el término de fijaciéon en lista, intervinieron las autoridades y entidades que
seguidamente se enlistan. Asimismo, de manera oportuna, se recibié el concepto del

Procurador General de la Nacién. El sentido de las intervenciones fue el siguiente:
Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020

Exequibilidad

Inexequibilidad

Findeter

Ningun interviniente solicitd la declaratoria de inexequibilidad del decreto legislativo o de

alguna de sus disposiciones
Presidencia de la Republica
Bancoldex

Alcaldia de Cali

Universidad Externado de Colombia (solicita, ademas, la exequibilidad condicionada de

algunos apartados de los arts. 1y 2)
Analdex

Federacién Nacional de Departamentos
Procurador General de la Nacién

11. Las autoridades y entidades intervinientes y el Procurador General de la Nacion
consideran que el decreto sub examine satisface las exigencias formales y materiales que
deben cumplir los decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica en
desarrollo del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica. Sobre el cumplimiento de
las exigencias formales, advierten que el Decreto Legislativo 468 de 2020: (i) esta
debidamente motivado, (ii) fue suscrito por el Presidente de la Republica con la firma de

todos los ministros, (iii) fue expedido durante la vigencia del estado de emergencia



econdmica, social y ecoldgica declarado mediante el Decreto 417 de 2020; y (iv) sefiala que

su ambito de aplicacion se extiende a todo el territorio colombiano.

12. En cuanto al cumplimiento de las exigencias materiales, advierten que el decreto sub
examine: (i) esta suficientemente motivado, porque expresa las razones que justifican
autorizar a Findeter y a Bancoldex, en su calidad de instituciones financieras estatales, para
otorgar créditos directos con tasa compensada destinados a financiar proyectos y actividades
en sectores elegibles para conjurar la crisis desatada por la pandemia del covid-19 e impedir

la extension de sus efectos en el territorio nacional.

13. Asimismo, advierten que sus disposiciones: (ii) no suspenden la vigencia de ninguna ley
por considerarla incompatible con el estado de emergencia; (iii) no desconocen el caracter
intangible de los derechos que, a luz de los articulos 93 y 214 de la Constitucién Politica, no
pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de excepcidn; y (iv) no suspenden ni
limitan derechos fundamentales, asi como tampoco adoptan medidas que interrumpan el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni suprimen o modifican los

organismos y las funciones bdsicas de acusacién y juzgamiento.

14. Las intervenciones y el concepto del Procurador General de la Nacién sefialan que el
decreto sub examine: (v) no contradice de manera especifica la Constitucion Politica ni los
tratados internacionales que integran el bloque de constitucionalidad, asi como tampoco
excede las facultades excepcionales con las que cuenta el Presidente del Republica durante
la vigencia del estado de emergencia econédmica, social y ecoldgica, que estan reguladas por
los articulos 47, 49 y 50 de la Ley 137 de 1994. Por el contrario, advierten que sus
disposiciones tienen una relacién directa y especifica con la declaratoria de ese estado de
excepcién y estan destinadas en exclusiva a conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos. Buscan garantizar la financiacion de actividades y proyectos dirigidos al

cumplimiento de esos fines.

15. De manera andaloga, sefialan que las medidas contenidas en este decreto: (vi) no
imponen tratos discriminatorios o basados en criterios sospechosos. Algunas intervenciones y
el concepto del Procurador General de la Nacién precisan que la priorizacién en el acceso a
los créditos directos otorgados por Findeter, prevista a favor de los municipios de categorias

4,5y 6, los departamentos de categorias 2, 3y 4 y los distritos estd constitucionalmente



justificada. Primero, se basa en la categorizacién de las entidades territoriales como criterio
admisible para establecer diferencias de trato entre ellas. Segundo, tiene en cuenta que, por
su situacién financiera y presupuestal, no todas las entidades territoriales tienen las mismas

facilidades de acceso a financiacion.

16. Las autoridades y entidades intervinientes y el Procurador General de la Nacidn también
consideran que las medidas adoptadas en el decreto sub examine: (vii) tienen como finalidad
conjurar las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica y mitigar los efectos negativos que la crisis desatada por la pandemia del
covid-19 tiene sobre las finanzas de las empresas y de las entidades territoriales, de manera
gue unas y otras puedan llevar a cabo proyectos y actividades para hacerle frente. En ese
sentido, agregan que la autorizacién para que Findeter y Bancoldex otorguen créditos
directos con tasa compensada busca que tanto las empresas como las entidades territoriales
puedan acceder a recursos financieros con mayor celeridad y a menores costos. Esto evita la
intermediacion de los establecimientos de crédito, caracteristica de las operaciones de
redescuento que esas instituciones financieras estatales llevan a cabo de manera ordinaria

en cumplimiento de su objeto social.

17. En el mismo sentido, advierten que estas medidas: (viii) primero, guardan relacién de
conexidad con las consideraciones expuestas en la parte motiva del decreto sub examine vy,
segundo, estan directamente relacionadas con las circunstancias que dieron lugar a la
declaratoria del estado de emergencia econdmica, social y ecolégica mediante el Decreto
417 de 2020. En particular, se relacionan con la necesidad de adoptar medidas para aliviar
las obligaciones financieras y tributarias que podrian resultar incumplidas como
consecuencia directa de la grave crisis econdmica y social generada por la pandemia del
covid-19.

18. Ademas, sefialan que las previsiones del decreto sub examine: (ix) son necesarias para
financiar proyectos y actividades destinados a conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos. En un escenario de emergencia econdmica y social como la generada por la
pandemia del covid-19, las posibilidades de acceder a recursos financieros son limitadas,
debido a la mayor aversion al riesgo que manifiesta la banca de primer piso, es decir, los
establecimientos de crédito que prestan servicios de manera directa. En esa medida,

consideran que fortalecer el rol de la banca estatal de seqgundo piso, al permitirle otorgar



créditos directos, resulta fundamental para garantizar que las entidades territoriales y las
empresas accedan a la financiacién que la banca de primer piso no estaria dispuesta a
otorgarles. También sostienen que era necesario que el Presidente de la Republica hiciera
uso de sus facultades legislativas excepcionales para conceder dicha autorizacién. Ninguna
norma ordinaria prevé la posibilidad de que Findeter y Bancoldex otorguen créditos directos
con tasa compensada. Por el contrario, el Estatuto Organico del Sistema Financiero limita el
objeto social de estas entidades a actuar como banca de desarrollo, de fomento, de segundo

piso o de redescuento.

19. Por Ultimo, tanto las autoridades y entidades intervinientes como el Procurador General
de la Nacién consideran que las medidas adoptadas en el decreto sub examine: (x) son
proporcionales a la gravedad de la crisis econdmica y social generada por la pandemia del
covid-19. Se limitan a garantizar la provision de recursos para financiar proyectos y
actividades en sectores clave para conjurar esa crisis e impedir la extension de sus efectos
en el territorio nacional, sin imponer limitaciones a derechos fundamentales o garantias
constitucionales. En su criterio, habilitar a Findeter y Bancoldex para que otorguen créditos
directos con tasa compensada no es una medida excesiva para conjurar los efectos de esa
crisis. Antes bien, permite que tanto las empresas como las entidades territoriales
beneficiarias cuenten con los recursos que necesitan para hacerle frente, de manera
expedita y a un bajo costo. Ademads, no otorgan beneficios injustificados a Findeter ni a

Bancoldex. Tampoco afectan la libre competencia en el sector financiero.
. CONSIDERACIONES

1. 1. Competencia

2. Problemas juridicos y metodologia de decisién

21. Corresponde a la Sala decidir si el Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020 satisface
las exigencias formales y materiales que, a partir de las disposiciones constitucionales y
estatutarias -Ley 137 de 1994- la jurisprudencia constitucional ha configurado para este tipo
de actos normativos. Para este fin, sequira la siguiente metodologia: precisara las exigencias
formales y materiales que rigen el control de constitucionalidad de este tipo de decretos
(epigrafe 3), presentara una caracterizacion general del Estado de Excepcién y, en particular,

del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica (epigrafe 3.1) y definira el



fundamento y alcance del control de constitucionalidad de los decretos de desarrollo
expedidos al amparo del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica (epigrafe 3.2).
Luego, llevara a cabo una descripcién analitica de la norma objeto de control (epigrafe 4). Por
ultimo, examinara si el decreto legislativo sub examine satisface las exigencias formales

(epigrafe 5) y materiales (epigrafe 6) previamente desarrolladas.

3. Las exigencias formales y materiales que rigen el control de constitucionalidad de los

decretos legislativos de desarrollo del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica

22. La jurisprudencia constitucional se ha ocupado en numerosas oportunidades de precisar
la naturaleza y alcance del Estado de Emergencia, Econdmica, Social y Ecoldgica regulado en
el articulo 215 de la Constitucion. Igualmente, se ha esforzado por precisar las fuentes,
criterios y estandares que debe tomar en consideracidn este tribunal a efectos de juzgar la
constitucionalidad de los decretos de desarrollo que dicta el Presidente de la Republica. A
continuacién, la Corte reitera los aspectos basicos del precedente sobre la materia, con el
propdsito de aplicarlos en la revisién de constitucionalidad del Decreto Legislativo 468 de
2020.

3.1. Caracterizacion general de los Estados de Excepcién y, en particular, del Estado de

Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica

23. La Constitucion Politica de 1991 regula, en sus articulos 212 a 215, los estados de
excepcion. Con apoyo en esas disposiciones, el Presidente de la Republica, con la firma de
todos los Ministros, puede declarar tres tipos de estados de excepcion: (i) Guerra Exterior, (ii)

Conmocién Interior y (iii) Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica.

24. La regulacion constitucional y estatutaria de los estados de excepcién se funda en el
caracter reglado, excepcional y limitado de los mismos. La Constitucién Politica de 1991
establecié un complejo sistema de controles que pretende mantener “el caracter
excepcionalisimo de las medidas de emergencia en Colombia”, asi como que “el uso de estas
herramientas es una potestad reglada que se encuentra sometida a las disposiciones
constitucionales, legales y del bloque de constitucionalidad”.

25. La naturaleza reglada, excepcional y limitada de los estados de excepcidn se garantiza

por medio de su estricta regulacién en la Constituciéon y en la Ley 137 de 1994 -en adelante



LEEE-, asi como mediante sus especiales dispositivos de control politico y judicial.

26. La Constitucion Politica dispuso un complejo sistema de controles politicos especificos
para los estados de excepcion, tales como: (i) la autorizacion del Senado para la declaratoria
del Estado de Guerra Exterior; (ii) el concepto favorable del Senado para la segunda prérroga
del Estado de Conmocidn Interior; (iii) las reuniones del Congreso por derecho propio; (iv) los
informes que debe presentar el Gobierno Nacional al Congreso de la Republica sobre su
declaratoria y evolucién; vy, finalmente, (v) la competencia del Congreso para establecer la
responsabilidad politica del Presidente y de los ministros por la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, o que constituya grave calamidad publica, sin la
ocurrencia de los supuestos contemplados en los preceptos constitucionales, o por el abuso

en el ejercicio de las facultades excepcionales.

27. La Constituciéon también establecié el control judicial constitucional automatico de los
decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de excepcidn, seguin lo dispuesto
en los articulos 212 a 215 de la Constitucién, el cual estd desarrollado por los articulos 55 de
la LEEE y 36 a 38 del Decreto 2067 de 1991.

29. Este tribunal ha senalado que “los acontecimientos, no solo deben tener una entidad
propia de alcances e intensidad traumaticas, que logren conmocionar o trastrocar el orden
econdmico, social o ecoldgico, lo cual caracteriza su gravedad, sino que, ademas, deben
constituir una ocurrencia imprevista, y por ello diferentes a los que se producen regular y
cotidianamente, esto es, sobrevinientes a las situaciones que normalmente se presentan en
el discurrir de la actividad de la sociedad, en sus diferentes manifestaciones y a las cuales
debe dar respuesta el Estado mediante la utilizacién de sus competencias normales”. En
tales términos, esta Corte ha reconocido que la calamidad publica puede provenir de una
causa natural, como ha sucedido por cuenta de temblores o terremotos, avalanchas,
desbordamientos de rios, inundaciones, etc.; o de una causa técnica como es el caso del

cierre de una frontera internacional, o “accidentes mayores tecnoldgicos”.

30. Desde la expedicidn de la Constitucién Politica se han declarado estados de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por distintas razones: (i) la fijaciéon de salarios de empleados
publicos; (ii) la crisis en el servicio publico de energia eléctrica; (iii) desastres naturales; (iv)

la revaluacién del peso frente al délar; (v) el deterioro de la situacién de los establecimientos



de crédito; (vi) las actividades relacionadas con el manejo, aprovechamiento e inversién de
los recursos captados del publico; (vii) los servicios publicos de la seguridad social y la

atencién en salud; y, por ultimo, (viii) la situacién fronteriza con Venezuela.

31. El articulo 215 de la Constitucion Politica prescribe que la declaratoria del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica solo puede llevarse a cabo “por periodos hasta de
treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio
calendario”. A su vez, la misma disposicién prevé que los decretos legislativos en el marco
del Estado de Emergencia tendran fuerza de ley y deberan ser: (i) motivados; (ii) firmados
por el Presidente y todos los Ministros; (iii) destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a
impedir la extension de sus efectos. Asimismo, (iv) deben referirse a materias que tengan
relacion directa y especifica con el Estado de Emergencia, y (v) podran -de forma transitoria-
establecer nuevos tributos o modificar los existentes, los cuales dejaran de regir al término
de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue

caracter permanente.

32. Dicha disposicion sefiala que el decreto que declare el Estado de Emergencia debe
indicar el término dentro del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias y convocar
al Congreso, si este no se hallare en funcionamiento, para que se reiina dentro de los diez
dias siguientes al vencimiento de dicho término. En relacién con las competencias del
Congreso en el marco de los estados de emergencia, el propio articulo 215 de la Constitucién
establece que: (i) examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de
las dos camaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que
determinaron el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciard
expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas; (ii) podra derogar,
modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que
ordinariamente son de iniciativa del Gobierno, asi como ejercer sus atribuciones
constitucionales; v, (iii) se reunird por derecho propio, si no fuere convocado por el Gobierno

Nacional.

3.2. Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos al amparo del

Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica

3.2.1. Consideraciones generales



33. Los estados de excepcién son instituciones que, fundadas en la juridicidad que impone la
Carta Politica, pretenden responder a situaciones graves y anormales que no pueden ser
enfrentadas por el Estado solo con el ejercicio de sus competencias ordinarias. Sin embargo,
una caracteristica propia del Estado constitucional democrdtico es que esa competencia no
sea omnimoda ni arbitraria. El ordenamiento superior impone una serie de requisitos y
condiciones que deben cumplirse tanto en los decretos legislativos que declaran el estado de
excepcidn, como en aquellos que prevén las medidas legales extraordinarias para hacer
frente a la crisis, conocidos usualmente como decretos de desarrollo. Estos requisitos y
condiciones son los que, a su vez, justifican la competencia de la Corte para verificar la
compatibilidad de los decretos con la Constitucién Politica. Ello, bajo el entendido que los
estados de excepciéon son mecanismos extraordinarios, pero en todo caso sometidos a

condiciones de validez impuestas por la Constitucidn.

34. La Corte ha indicado que los requisitos mencionados se encuentran en tres fuentes
normativas concretas, todas ellas integradas al parametro de constitucionalidad: (i) las
disposiciones de la Carta Politica que regulan los estados de excepcion (arts. 212 a 215 C.P.),
(ii) el desarrollo de esas reglas, previstas en la LEEE y (iii) las normas de derecho
internacional de los derechos humanos que prevén tanto los requisitos de declaratoria, como
las garantias que no pueden ser suspendidas en esas situaciones excepcionales (derechos
intangibles) (arts. 93.1 y 214 C.P.). La existencia de un régimen juridico con sujecién al cual
deben ejercerse las competencias que surgen de la declaratoria de un estado de excepcion
concretan el principio de legalidad que, como ha indicado este Tribunal: (i) obliga a que el
Gobierno actle con sujecidon a las normas nacionales que rigen los estados de excepcion y (ii)
exige que las suspensiones extraordinarias de los derechos y libertades que tengan lugar en
razon de la crisis no sean incompatibles con las obligaciones del Estado y, en particular, con
aquellas derivadas del derecho internacional humanitario y del derecho internacional de los

derechos humanos.
3.2.2. Criterios formales y materiales que rigen el control de constitucionalidad

35. La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido que el control constitucional de los
decretos expedidos al amparo del Estado de Emergencia tiene dos facetas: formal y material.
Se trata de un detallado escrutinio que tiene por objeto asegurar que todos los limites

previstos para el ejercicio de las facultades de excepcion sean debidamente respetados por



el Gobierno Nacional.

36. El examen formal del decreto exige verificar, en su orden, el cumplimiento de tres
exigencias basicas: (i) la suscripcién por el Presidente de la RepuUblica y por todos sus
ministros; (ii) la expedicion en desarrollo del estado de excepcién y durante el término de su
vigencia; y (iii) la existencia de motivacion. Asimismo, en los casos en los cuales la
declaratoria del estado de emergencia haya comprendido solo determinado ambito

territorial, debe examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan.

37. El examen material comprende el desarrollo de varios escrutinios que, como lo ha
indicado la Corte, constituyen expresiones operativas de los principios que guian los estados
de excepcion. La practica decisional de este tribunal evidencia algunas divergencias en el
orden, contenido y agrupacién de tales juicios. Si bien tales diferencias no han afectado el
rigor del control constitucional, es oportuno unificar su alcance a fin de enunciar y

caracterizar cada uno de los juicios.

38. El juicio de finalidad esta previsto por el articulo 10 de la LEEE. A la luz de este juicio,
toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y especificamente
encaminada a enervar las causas de la perturbacion y a impedir la extension o agravacion de

sus efectos.

39. El juicio de conexidad material estd previsto por los articulos 215 de la Constitucién y 47
de la LEEE. Con este juicio, se pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto
legislativo guardan relacién con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcién. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser evaluada desde
dos puntos de vista: (i) interno, esto es, la relacién entre las medidas adoptadas y las
consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo
correspondiente y (ii) externo, es decir, el vinculo entre las medidas de excepcién y los

motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia.

40. El juicio de motivacion suficiente ha sido considerado como un juicio que complementa la
verificacion formal por cuanto busca dilucidar si, ademas de haberse formulado una
fundamentacién del decreto de emergencia, el Presidente ha presentado razones que
resultan suficientes para justificar las medidas adoptadas. Dicha motivacién es exigible

frente a cualquier tipo de medidas, sobre todo aquellas que limitan derechos



constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE establece que los “decretos de excepcidn
deberdn sefalar los motivos por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los

derechos constitucionales”.

41. El juicio de ausencia de arbitrariedad tiene por objeto comprobar que en el decreto
legislativo no se establezcan medidas que violen las prohibiciones para el ejercicio de las
facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucién, la LEEE y los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia. La Corte Constitucional debe
verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no suspendan o vulneren
el nlcleo esencial de los derechos -que suele identificarse mediante el principio de
proporcionalidad- y libertades fundamentales, (ii) no interrumpan el normal funcionamiento
de las ramas del poder publico y de los érganos del Estado y, en particular, (iii) no supriman o

modifiquen los organismos y las funciones basicas de acusacion y juzgamiento.

42. El juicio de intangibilidad parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia
constitucional acerca del caracter “intocable” de algunos derechos, los cuales, a la luz de los
articulos 93 y 214 de la Constitucién, no pueden ser restringidos ni siquiera durante los
estados de excepcién. La Corte ha establecido que en virtud del derecho internacional de los
derechos humanos, se consideran como intangibles el derecho a la vida y a la integridad
personal; el derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica;
la prohibicién de la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicién de
las penas de destierro, prision perpetua y confiscacién; la libertad de conciencia; la libertad
de religidn; los principios de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal;
el derecho a elegir y ser elegido; los derechos a contraer matrimonio y a la proteccién de la
familia; el derecho del nifio a la proteccidn por parte de su familia, de la sociedad y del
Estado; el derecho a no ser condenado a prisién por deudas, y el derecho al habeas corpus.
Son igualmente intangibles los mecanismos judiciales indispensables para la proteccién de

esos derechos.

43. El juicio de no contradiccion especifica tiene por objeto verificar que las medidas
adoptadas en los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera especifica a la
Constitucion o a los tratados internacionales y (ii) no desconozcan el marco de referencia de

la actuacion del Ejecutivo en el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, esto es,



el grupo de medidas descritas en los articulos 47, 49 y 50 de la LEEE. La Corte Constitucional
ha destacado que, por expreso mandato constitucional y legal, dentro de este marco esta
prohibido que el Gobierno desmejore los derechos sociales de los trabajadores mediante los

decretos contemplados en el articulo 215 de la Constitucidn Politica.

44. El juicio de incompatibilidad, segun el articulo 12 de la LEEE, exige que los decretos
legislativos que suspendan leyes expresen las razones por las cuales son irreconciliables con

el correspondiente estado de excepcion.

45, El juicio de necesidad, previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica que las medidas que
se adopten en el decreto legislativo sean indispensables para lograr los fines que dieron
lugar a la declaratoria del estado de excepcién. La Corte ha seflalado que este andlisis debe
ocuparse (i) de la necesidad factica, que consiste en verificar facticamente si las medidas
adoptadas permiten superar la crisis o evitar la extensidn de sus efectos; en este sentido, se
evalla si el Presidente de la Republica incurrid o no en un error manifiesto respecto de la
utilidad de la medida para superar la crisis, y (ii) de la necesidad juridica que implica verificar
la existencia dentro del ordenamiento juridico ordinario de previsiones legales que fueran

suficientes y adecuadas para lograr los objetivos de la medida excepcional.

46. El juicio de proporcionalidad, que deriva del articulo 13 de la LEEE, exige que las medidas
que se adopten en desarrollo de los estados de excepcién sean respuestas equilibradas
frente a la gravedad de los hechos que causaron la crisis. Asimismo, la Corte ha precisado
que el examen de proporcionalidad exige que las restricciones a derechos y garantias
constitucionales se impongan en el grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la
normalidad. La Corte advierte que este examen particular no excluye, naturalmente, la
aplicacion del examen de proporcionalidad cuando sea pertinente, por ejemplo, para
controlar restricciones a derechos constitucionales, por ejemplo, en el juicio de ausencia de

arbitrariedad.

47. El juicio de no discriminacién, el cual tiene fundamento en el articulo 14 de la LEEE, exige
que las medidas adoptadas con ocasién de los estados de excepcidon no pueden entrafar
segregacion alguna fundada en razones de sexo, raza, lengua, religién, origen nacional o
familiar, opinién politica o filoséfica o de otras categorias sospechosas. Adicionalmente, este

analisis implica verificar que el decreto legislativo no imponga tratos diferentes injustificados.



4. Descripcién analitica del Decreto Legislativo 468 de 2020

48. La emergencia sanitaria y social suscitada con ocasién de la pandemia del covid-19 se
enmarca en un contexto macroecondmico sin precedentes. En los términos expuestos por

Bancoldex, en respuesta al auto de pruebas de marzo 31 de 2020,

“Fedesarrollo (2020) corrigié su pronéstico de crecimiento de la economia colombiana de
3,5% a un escenario medio de 1,2% y un escenario pesimista de -0,5%, lo que indica que
puede ser el periodo de peor crecimiento econdémico desde la crisis de 1999, y peor inclusive

que el crecimiento econémico registrado en el 2008-2009: 0,4% (DANE, 2020)".

49. Segun indicd, el anterior panorama obedece, entre otras razones, al choque presentado
por el nuevo virus y a la presién a la baja que recibieron los mercados de petréleo a nivel
mundial. Lo primero, porque “las cadenas de suministro nacionales, que utilizan bienes
provenientes de China y otros paises, vieron afectados su nivel de abastecimiento y
enfrentaron aumentos en costos por devaluacién cambiaria y por la necesidad de buscar
otros insumos”. Lo segundo, por cuanto la “reducciéon de demanda de petréleo de China y de
las aerolineas internacionales, generd presion a la baja sobre el precio de este commodity”,

ademas de que “los acuerdos de los paises de la OPEP con Rusia se derrumbaron”.

50. Esta situacion supuso una reduccion en los flujos de caja de las empresas y, por ende, de
las personas. Como indicé la Universidad Externado de Colombia en su intervencién, “de
ordinario, en periodos de desaceleracién econémica, volatilidad de los mercados financieros
y falta de liquidez, las instituciones financieras con el fin de mitigar los posibles riesgos de
crédito, liqguidez y de mercado, suelen tomar como medidas de proteccion, el aumentar las
tasas de intereses para los créditos, reducir las operaciones de crédito y endurecer los

requisitos en materia de riesgos de crédito”.

51. Si bien, en tiempos de normalidad, la banca estatal ha sido considerada complementaria
de la banca comercial, en escenarios de volatilidad, en los que esta Ultima no lleva a cabo de
manera espontanea su funcion de colocar recursos, la primera tiene una funcién primordial
para corregir las fallas del mercado financiero. En el actual contexto de una mayor aversion
al riesgo de aquella, tanto para otorgar créditos como para reducir la incertidumbre mediante
el aumento de las tasas de interés, el decreto legislativo sub examine modifica las

competencias de Findeter y Bancoldex, al permitirles otorgar “créditos directos” con “tasa



compensada” a favor de las entidades territoriales y del sector empresarial.

52. El decreto legislativo sub examine permite que estos bancos de desarrollo, fomento,
segundo piso o redescuento actien como bancos comerciales o de primer piso, con el
propoésito de financiar proyectos y actividades en los sectores elegibles para conjurar la crisis
o impedir la extensién de sus efectos en el territorio nacional, en el marco del Decreto 417 de
2020. De esta forma, pretende evitar la intermediacion de la banca comercial, con el fin de
que los recursos financieros pasen directamente de Findeter y Bancoldex a los sectores

elegibles.

53. Hasta la expedicion de este decreto, ambos bancos estatales solo irradiaban recursos al
sector empresarial y a las entidades territoriales mediante el otorgamiento de lineas de
crédito especiales por intermedio de la banca comercial, esto es, mediante operaciones de
“redescuento”. De esta forma, la banca comercial asumia el riesgo crediticio y a su tasa
comercial se le restaba el subsidio estatal que irradiaban estos bancos estatales, de alli que

los créditos que otorgaran tuvieren una “tasa compensada”.

54. Por tanto, en contextos de emergencia, como el actual, la intervencién del Estado es
imperiosa para compensar las fallas del mercado y posibilitar la canalizacidn de recursos
hacia objetivos especificos, como lo son, en este caso, conjurar la crisis o impedir la
extension de sus efectos. De esta forma, se posibilita que tanto las entidades territoriales
como el sector empresarial accedan al crédito, incluso, como lo sefialaron varios de los
intervinientes y las entidades facultadas por el decreto, “en condiciones mas favorables de
las que pudieran encontrar en el mercado”, toda vez que el Estado asigna recursos para

compensar parte de la erogacion.

55. En el caso de Findeter, los sectores elegibles son aquellos en los que la normativa del
EOSF le permite actuar como banca de segundo piso, esto es, entre otros, infraestructura
para el sector de agua potable y saneamiento basico, vias urbanas y rurales, plantas fisicas
de los planteles educativos oficiales de primaria y secundaria, centrales de transporte,

puestos de salud y ancianatos. Ademas, de conformidad con el articulo 3 del decreto



legislativo sub examine, el otorgamiento de los créditos directos con tasa compensada, al
igual que aquellos que se otorguen de manera sindicada con entidades de derecho
internacional publico, deben otorgarse “prioritariamente a los municipios de categoria 4, 5y

6 y departamentos de categoria 2, 3y 4 y distritos”.

56. De acuerdo con la intervencion de Bancoldex, a partir del andlisis macroeconémico
realizado y de su interaccién con los ministerios de Salud y de Comercio, Industria y Turismo,
ha identificado los siguientes sectores y actividades como prioritarios para el acceso a
crédito, en atencidn a los efectos negativos generados por el covid-19: en el sector salud, (i)
el abastecimiento de bienes y farmacos; (ii) la inversiéon en equipos y maquinaria y (iii) la
operacion de IPS, clinicas, hospitales y centros de salud; para mantener la seguridad
alimentaria de los hogares, (i) las empresas de agroindustria, (ii) las empresas productoras
de jabones, detergentes y bienes de primera necesidad de higiene y limpieza y (iii) las
empresas del sector transporte de carga, de tal forma que se garantice que los bienes de

primera necesidad en salud, alimentacién e higiene lleguen a los puertos del pais.

57. El otorgamiento de los créditos directos con tasa compensada por parte de Findeter y

Bancoldex esta sujetos a tres tipos de condicionamientos:

59. (ii) Otro, relativo a la conexidad entre los créditos que se otorguen y su uso para
“financiar proyectos y actividades en sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la
extensién de los efectos”. Esta exigencia no es explicita en el articulo 3 del decreto
legislativo sub examine; sin embargo, como se indicd, su ejercicio estd supeditado a la
misma finalidad, en la medida en que tiene como causa el ejercicio de la competencia
extraordinaria que el inciso 2° del articulo 215 de la Constitucion atribuye al Presidente de la

Republica.

60. (iii) Finalmente, un conjunto de condicionamientos, relativos al cumplimiento de
exigencias semejantes a las de la banca comercial, para proteger los recursos publicos que
se coloquen y evitar que se ponga en riesgo la estabilidad de las finanzas publicas del pais.

Estas exigencias corresponden a:



61. (a) La verificacién previa por parte de la Superintendencia Financiera de que en las
respectivas operaciones se acrediten los requisitos de administracién y gestién de los
sistemas integrales de gestion de riesgos. La razén de esta medida es que, en las
operaciones de crédito directo, a diferencia de lo que ocurre en las de redescuento, el riesgo

crediticio es asumido directamente por Findeter y Bancoldex.

62. (b) La expedicion por ambos bancos estatales de reglamentos de crédito que regulen las
condiciones, montos maximos y condiciones financieras generales de los créditos por
otorgar. Ademas, que en las respectivas operaciones se cumpla la normativa relativa al
otorgamiento, seguimiento y recuperacién de los créditos y sobre sistemas integrales de
gestidon de riesgos. Finalmente, y Unicamente en relacién con los créditos que otorga
Findeter, de conformidad con el numeral iv) del literal k) que se adiciona al numeral 1 del
articulo 270 del EOSF, “la viabilidad técnica y financiera de los proyectos financiados se
complementara con un analisis a cargo del Ministerio o entidad correspondiente, o de los
Organos Colegiados de Administracién y Decisién OCAD que corresponda, segun las normas

previstas para las diferentes lineas de crédito”.
63. (c) La motivacion y justificaciéon de cada operacién de crédito.

64. (d) Finalmente, y solo para el caso de Findeter, que para el otorgamiento de los créditos
se apliquen de manera analdgica las disposiciones relativas a las operaciones de
redescuento, ante el vacio en su regulacion como banca de primer piso. Ademas, se impone
a las entidades territoriales destinatarias de los créditos directos que acrediten el
cumplimiento de las normas de endeudamiento, esto es, las previstas en las leyes 358 de
1997, 617 de 2000 y 819 de 2003; que garanticen que los recursos desembolsados se
destinen Unicamente a los proyectos financiados con ellos y que, durante la vigencia de los
créditos, los recursos no ejecutados se mantengan en entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera, de conformidad con lo previsto en el articulo 2.3.3.5.1 del
Decreto 1068 de 2015. Por ultimo, se dispone que “El Ministerio o la entidad que otorgue la
viabilidad deberd realizar el seguimiento de los recursos asignados a los proyectos
financiados con tasa compensada, asi como al cumplimiento de las condiciones de la misma,

y efectuara el control y seqguimiento de sus beneficiarios”.



5. Condiciones formales de expedicidon del Decreto Legislativo 468 de 2020

65. En este apartado se estudia, en los términos planteados en el problema juridico, y de
conformidad con la metodologia descrita en el epigrafe 3.2.2, la satisfaccion de las

condiciones formales de expedicién del Decreto Legislativo 468 de 2020.

66. En primer lugar, el Decreto Legislativo 468 de 2020 fue expedido por el érgano
competente, en tanto fue suscrito por el Presidente de la Republica y todos los ministros, tal
como lo ordena el articulo 215 de la Constitucion y se puede acreditar en la copia auténtica
aportada por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, que obra en los folios 1

a 8 del expediente digital de la referencia.

67. En segundo lugar, segun se indica en el Decreto Legislativo 468 de 2020, el Presidente de
la Republica fundamentd su emision en “el articulo 215 de la Constitucién Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 417 del 17
de marzo de 2020, ‘Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y

Al

Ecoldgica en todo el territorio nacional’”, de alli que se satisfaga la exigencia jurisprudencial

relativa a que el decreto se expida en desarrollo del estado de excepcidn.

68. En tercer lugar, el decreto legislativo se expidié el dia 23 de marzo de 2020, esto es,
dentro del término de 30 dias de vigencia del Estado de Emergencia Econdmica, Social y

Ecoldgica declarado mediante el Decreto 417 de marzo 17 de 2020.

69. En cuarto lugar, el ambito de aplicacion de las medidas del decreto legislativo sub
examine es consecuente con el de la declaratoria, ya que se otorga competencia a Findeter y

a Bancoldex para que actlen como banca de primer piso, a nivel nacional.

70. Finalmente, se acredita la exigencia de motivacién, si se tiene en cuenta la estructura
motiva del decreto legislativo sub examine, en la que se hace referencia (i) a las razones
facticas y normativas que dieron lugar al Estado de emergencia y (ii) a las razones para
justificar las medidas que se ordenan en su parte resolutiva, relativas a otorgar competencia
a Findeter y Bancoldex para que actlen como banca de primer piso, tendientes a “aliviar las
obligaciones tributarias y financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su

cumplimiento de manera directa por efectos de la crisis”.



Sintesis del cumplimiento de las condiciones formales de expedicién del Decreto Legislativo
468 de 2020

Exigencia

Cumple / No cumple

Razdn

Expedicién por el 6rgano competente

Cumple

El decreto fue suscrito por el Presidente de la Republica y por todos los ministros.
Expedicion en desarrollo del estado de excepcidn

Cumple

La expedicién del decreto se fundamenté en el articulo 215 de la Constitucién Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994 y en desarrollo del Decreto 417 de 2020.

Expedicién durante el término de vigencia del estado de excepcién

El decreto fue expedido el dia 23 de marzo de 2020, dentro del término de 30 dias de

vigencia del Decreto 417 de marzo 17 de 2020.
Identidad en el ambito de aplicacion
Cumple

El @mbito de aplicacidon del Decreto 417 de 2020 es nacional, al igual que las medidas que

adopta el decreto sub examine
Existencia de motivacién

Cumple



El decreto hizo referencia a: (i) las razones facticas y normativas que dieron lugar al estado
de emergencia y (ii) las razones para justificar las medidas que se ordenan en la parte

resolutiva.

6. Analisis constitucional-material de las disposiciones que integran el Decreto Legislativo
468 de 2020

71. De conformidad con el epigrafe 3 supra, la jurisprudencia constitucional ha sujetado la
validez constitucional de los decretos legislativos que desarrollan los estados de excepcién a
la superacion de 10 juicios, derivados interpretativamente del articulo 215 de la Constitucién
y de las disposiciones de la Ley 137 de 1994, “Estatutaria de los Estados de Excepcién”, al

igual que de lo dispuesto por los articulos 93 y 214 constitucionales.

72. En el presente asunto, tal como se precisé en el epigrafe 4 supra, dado que el objeto del
decreto es ampliar las competencias de dos entidades estatales, es adecuado realizar el
estudio de aquellos juicios a partir de dos grupos o ejes articuladores del analisis. El primero
se integra por los siguientes seis juicios: (i) motivacién suficiente, (ii) incompatibilidad, (iii)
intangibilidad, (iv) ausencia de arbitrariedad, (v) no contradicciéon especifica y (vi) no
discriminacion. Esta forma de andlisis es también adecuada, en la medida en que es
procedente su valoracién sin considerar las distinciones particulares que contiene cada una
de las tres disposiciones que integran el decreto legislativo. A diferencia de lo que ocurre en
los juicios que integran este primer grupo, esas distinciones son especialmente relevantes al
momento de valorar los juicios restantes de (i) finalidad, (ii) conexidad material, (iii)

necesidad y (iv) proporcionalidad.

73. En la valoracién de este conjunto de juicios, la labor del juez constitucional no puede ser
ajena a la naturaleza, magnitud y extensién de una crisis que, como la generada por la
pandemia del covid-19, tiene en vilo al planeta entero; a sus graves efectos sobre la salud de
la poblacion mundial y la economia de las naciones; a los desafiantes retos que afrontan las
autoridades a la hora de definir e implementar estrategias de politica publica equilibradas,
capaces de contener la pandemia e impedir la extensién de sus efectos en los ambitos
econdmico y social, y, sobre todo, a la preservacion del Estado de derecho y la proteccion de

los derechos fundamentales, en especial, los de las personas mas vulnerables. Esta



orientacién es especialmente relevante si se tiene en cuenta que durante las casi tres
décadas de vigencia de la Constitucién Politica de 1991, Colombia no habia enfrentado una
crisis sanitaria, econémica y social como la desatada por la pandemia del covid-19. La
magnitud de este evento, que aumenta con el paso de los dias, no solo amenaza con
desbordar la capacidad institucional para atender a las personas contagiadas con el
coronavirus y prevenir nuevos contagios, sino, ademas, con afectar gravemente la economia
de millones de personas naturales y juridicas, lo que, a su vez, tiene importantes
repercusiones macroecondémicas, que se ven reflejadas en los indicadores y proyecciones

sobre crecimiento econémico, desempleo y pobreza, entre otros.
6.1. Primer eje articulador del analisis

74. Como se indicd, el objeto del decreto es modificar las competencias de Findeter y
Bancoldex al permitirles otorgar créditos directos con tasa compensada, ya no como banca
de desarrollo, de fomento, de segundo piso o de redescuento, sino como banca comercial o
de primer piso, a favor de las entidades territoriales y del sector empresarial, con el Unico
propdsito de “financiar proyectos y actividades en los sectores elegibles para conjurar la
crisis o impedir la extension de sus efectos en el territorio nacional, en el marco del Decreto
417 de 2020".

6.1.1. Juicio de motivacién suficiente

75. En primer lugar, para motivar las medidas previstas en el decreto legislativo, el
Presidente de la RepuUblica sefiald, de manera general, (i) que en el marco de la declaratoria
del Estado de emergencia econdmica, social y ecolégica, la Constitucidn Politica lo facultaba
para “dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar la crisis e
impedir la extensién de sus efectos”, referidos “a materias que tengan relacién directa y
especifica” con el estado de emergencia; (ii) que mediante el Decreto 417 de 2020, “declaré
el estado de emergencia econémica, social y ecolégica en todo el territorio nacional” vy (iii)
que en virtud de esa declaratoria, le correspondia “adoptar las medidas necesarias para

conjurar la crisis e impedir la extensiéon de sus efectos, y contribuir a enfrentar las



consecuencias adversas generadas por la pandemia del nuevo coronavirus Covid-19, con

graves afectaciones al orden econdmico y social”.

76. Asimismo, el Presidente de la Republica sefialé, de manera especifica, (i) que para
concretar las medidas necesarias para aliviar las consecuencias econdmicas y sociales de los
hechos que provocaron el estado de emergencia, “se hace necesario que las entidades
financieras estatales, hasta el momento concentradas principalmente en operaciones de
banca de segundo piso, como son Financiera de Desarrollo Territorial S.A. -Findeter y el
Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. -Bancoldex, implementen lineas de crédito
directo para la financiacion de proyectos y actividades orientadas a mitigar los efectos del
Covid-19” y (ii) que “con el mismo propdsito, es preciso autorizar a la Financiera de
Desarrollo Territorial -Findeter, para otorgar excepcionalmente crédito directo a municipios,
distritos y departamentos, con una tasa compensada”.

6.1.2. Juicio de incompatibilidad

77. En segundo lugar, el decreto legislativo no suspende la vigencia de ninguna ley y, por lo
tanto, no era necesario expresar razon alguna para justificar por qué determinada norma
seria incompatible con el estado de excepcion. Contrario sensu, tiene por objeto autorizar
nuevas operaciones a Findeter y Bancoldex para que implementen lineas de crédito directo
con tasa compensada, a fin de conjurar o mitigar la extensidn de los efectos que ha generado
en la economia la pandemia del covid-19.

6.1.3. Juicio de intangibilidad

78. En tercer lugar, del objeto del decreto no es posible inferir que tenga como fin o efecto
restringir los derechos que la jurisprudencia constitucional, a partir de la interpretacién que

ha hecho del derecho internacional de los derechos humanos, ha calificado como intangibles,



referidos en el epigrafe 3.2.2 supra.

79. Por el contrario, las medidas que adopta el decreto tienen relacién con las
recomendaciones emitidas por la Comision Interamericana de Derechos Humanos. De
acuerdo con estas, es fundamental que los Estados adopten medidas dirigidas a enfrentar Ia
pandemia del covid-19, con un enfoque de derechos humanos, incluyendo planes para la
recuperacién social y econdémica; segun indicé, “estas deben estar apegadas al respeto
irrestricto de los estandares interamericanos e internacionales en materia de derechos
humanos, en el marco de su universalidad, interdependencia, indivisibilidad y

transversalidad”.

80. Asi las cosas, las medidas de alivio respecto de las obligaciones de diferente naturaleza,
v.gr. tributarias y financieras, que puedan verse afectadas de manera directa en su
cumplimiento por efectos de la crisis son fundamentales para garantizar el respeto de los

derechos humanos de los habitantes del territorio nacional.

6.1.4. Juicio de ausencia de arbitrariedad

81. En cuarto lugar, ninguna de las medidas que hacen parte del decreto legislativo
compromete la garantia y el ejercicio de derechos fundamentales ni pone en riesgo la
vigencia del Estado de Derecho ni interrumpe el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico. Por el contrario, el decreto, ademas de que mantiene las competencias de
Findeter y Bancoldex como banca de segundo piso, les permite actuar, de manera
excepcional, como banca de primer piso, para otorgar créditos directos con tasa
compensada, para aliviar los efectos negativos constatados en la declaratoria de

emergencia.
6.1.5. Juicio de no contradiccién especifica

82. En quinto lugar, las medidas que adopta el decreto no son contrarias a alguna disposicion
en particular de la Constitucion, tampoco desconocen el marco de referencia de la actuacién
del Ejecutivo en el estado de emergencia ni contienen medidas que tengan por objeto o

efecto desmejorar los derechos sociales de los trabajadores. Por el contrario, armonizan con



los mandatos constitucionales relacionados con la direccién general de la economia por parte
del Estado (art. 334), la regulacién legislativa de la actividad financiera (arts. 150, numeral
19, letra d, y 335), su control y vigilancia por el Ejecutivo (art. 189, numeral 24) y el

endeudamiento publico (art. 364).

83. En efecto, las medidas previstas en el decreto son expresion de la competencia estatal
de direccion general de la economia, ya que, por medio de ellas, el Gobierno nacional busca
dotar de recursos financieros a las entidades territoriales y al sector empresarial, con el fin
de que lleven a cabo los proyectos y las actividades que requieren para hacer frente a la
crisis econdmica y social desatada por la pandemia del covid-19, que motivd la declaratoria

del Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en el territorio nacional.

84. De esta manera se alivia la falta de liguidez que pueden afrontar las entidades
territoriales -como consecuencia del menor recaudo tributario- y las empresas -como
consecuencia del menor consumo de los hogares-, de tal forma que se contribuye a alcanzar
los fines de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y de preservaciéon de un

medio ambiente sano, a los que se refiere el articulo 334 de la Constitucidn.

85. Ademas, tales habilitaciones no tienen por efecto limitar las funciones de control y
vigilancia a cargo de la Superintendencia Financiera de Colombia sobre las actividades de
estas dos entidades financieras estatales, pues se prevé que, por medio de esta, se “valide
que este tipo de operaciones también cumplan con esquemas de administracion y gestion de
riesgos, como medida para garantizar que [...] las entidades identifiqguen, evallen y
monitoreen adecuadamente los riesgos derivados de la nueva operacion”. Esto, a juicio de la
Corte, constituye un presupuesto minimo para mitigar los riesgos propios de las nuevas

operaciones financieras otorgadas a Findeter y Bancoldex.

86. En fin, la prevision segun la cual las entidades territoriales que accedan a los créditos
directos de Findeter deben cumplir las normas sobre endeudamiento armoniza con el articulo
364 de la Constitucién Politica, que advierte que “[e]l endeudamiento interno y externo de la
Nacién y de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago”. Cabe anotar
que esta norma superior fue reglamentada por la Ley 358 de 1997, a cuyas disposiciones

deben sujetarse las entidades territoriales que accedan a estos créditos.

6.1.6. Juicio de no discriminacién



87. Finalmente, en sexto lugar, ninguna de las medidas que integran el decreto supone una
forma de discriminacién “fundada en razones de raza, lengua, religién, origen nacional o
familiar, opinién politica o filoséfica”, ni sus medidas otorgan algun trato diferente en relacién
con otros sujetos, pues se limita a atribuir una nueva competencia a dos érganos de la Rama

Ejecutiva del poder publico.
6.2. Segundo eje articulador del analisis

88. Este segundo eje se integra por los juicios de (i) finalidad, (ii) conexidad material, (iii)
necesidad y (iv) proporcionalidad. A pesar de que los sujetos destinatarios de las medidas
que adoptan los articulos son distintos, la estructura de las disposiciones es analoga, de alli
que sea plausible realizar los juicios de manera conjunta. En el presente asunto, dichos

juicios se satisfacen, de conformidad con las siguientes razones:

6.2.1. Juicio de finalidad

89. En primer lugar, la finalidad de las disposiciones que integran el decreto estd
directamente relacionada con la superacién de la crisis que dio lugar a la declaratoria del

Estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica.

90. Las medidas que implementa el decreto pretenden que los sectores elegibles accedan,
por medio de Findeter y Bancoldex, a los recursos financieros que necesitan para llevar a
cabo proyectos y actividades en sectores clave para enfrentar la pandemia del covid-19 e
impedir la extensidon de sus efectos en el territorio nacional. Se trata de medidas
instrumentales que buscan, de un lado, que se puedan realizar las inversiones necesarias en
infraestructura para la atencién en salud y para garantizar la seguridad alimentaria de la
poblacién y, de otro, que se haga frente a las consecuencias sociales derivadas de las
medidas sanitarias ordenadas por el Gobierno nacional, entre otras, mediante el Decreto 457
de 2020, prorrogado mediante los decretos 531, 593 y 636 de 2020.



91. De acuerdo con la informacién allegada al proceso por el Ministerio de Hacienda y Crédito
PUblico y los conceptos de los intervinientes, se prevé que la implementacién de estas
medidas sanitarias afecten “el ingreso de las familias, el empleo y la liquidez requerida para
honrar el pago de las obligaciones contraidas”. Esa afectaciéon “tiene efectos sobre los
ingresos tributarios de las entidades territoriales [...] [que] pueden experimentar problemas
de liquidez y disminucién en su capacidad de pago”, como consecuencia de un menor
recaudo tributario que, segln los intervinientes, se ha estimado en 30%, por su afectacién en
los ingresos de los impuestos de industria y comercio, predial, de vehiculos automotores, al

consumo y estampillas.

92. Segln se indic6 en la parte motiva del Decreto Legislativo 417 de 2020, “las medidas
sanitarias [adoptadas en el marco de la declaratoria de emergencia econdmica, social y
ecoldgica] resultan en una reduccién de los flujos de caja de personas y empresas”, lo que, a
su vez, da lugar a “posibles incumplimientos de pagos y obligaciones, rompiendo relaciones
de largo plazo entre deudores y acreedores que se basan en la confianza y pueden tomar
periodos largos en volver a desarrollarse”. Segun el Gobierno nacional, las medidas sanitarias
adoptadas en el marco del Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica pueden

afectar sectores clave de la economia.

93. En ese contexto, la banca estatal de seqgundo piso puede cumplir un rol fundamental, al
otorgar liquidez a las entidades territoriales y a las empresas “para adelantar proyectos que
permitan mitigar el impacto econémico derivado del estado de emergencia en el que se
encuentra la Nacién”, asi como “para desarrollar proyectos necesarios para la mitigacién de

los impactos del Coronavirus”.

94. De acuerdo con el numeral 2 del articulo 268 del EOSF, en el caso de Findeter, su objeto
social corresponde a la “promocion del desarrollo regional y urbano, mediante la financiacion
y la asesoria en lo referente a disefo, ejecucion y administracién de proyectos o programas
de inversidn” relacionados con actividades como la construccidn, ampliaciéon, remodelacién,
conservacion, dotacién y mantenimiento de infraestructura, vias, planta fisica, instalaciones,
etc., en sectores como agua potable, saneamiento basico, transporte, salud, educacién,
telecomunicaciones, abastecimiento de productos, entre otros, que son clave para la

mitigacion de los efectos de la pandemia del covid-19.



95. En el caso de Bancoldex, a partir del analisis macroeconémico realizado y de su
interaccion con los ministerios de Salud y de Comercio, Industria y Turismo, ha identificado
los siguientes sectores a priorizar en la atencién de los efectos negativos generados por el
covid-19: en el sector salud, (i) el abastecimiento de bienes y farmacos; (ii) la inversién en
equipos y maquinaria vy (iii) la operacion de IPS, clinicas, hospitales y centros de salud; para
mantener la seguridad alimentaria de los hogares, (i) las empresas de agroindustria, (ii) las
empresas productoras de jabones, detergentes y bienes de primera necesidad de higiene y
limpieza y (iii) las empresas del sector transporte de carga, de tal forma que se garantice que
los bienes de primera necesidad en salud, alimentacién e higiene lleguen a los puertos del

pais.

96. Asi las cosas, por medio de lineas de crédito directo, Bancoldex podra financiar el capital
de trabajo, los activos fijos y la capitalizacion empresarial de las micros, pequefas, medianas
y grandes empresas de todos los sectores econdmicos, siempre que aquellas estén
destinadas a proyectos y actividades en los sectores elegibles para conjurar la crisis o
impedir la extensidn de sus efectos en el territorio nacional, en el marco del Decreto 417 de
2020. Por lo tanto, aunque Bancoldex financia empresas de cualquier sector econdmico a
nivel nacional, de esto no se sigue, como lo sugiere la Universidad Externado al solicitar la
exequibilidad condicionada de esta disposicién, que en ejercicio de las facultades que
concede el articulo 2 del decreto legislativo sub examine pueda otorgar lineas de crédito

directo Unicamente a los sectores mas fuertes de la economia.

6.2.2. Juicio de conexidad material

97. En segundo lugar, las disposiciones guardan relacién de conexidad con las
consideraciones que tuvo en cuenta el Presidente de la Republica para adoptar el Decreto
Legislativo 468 de 2020 y tienen una relacién directa y especifica con los motivos que dieron
lugar a la declaratoria del Estado de emergencia. En particular, las medidas previstas por

estas disposiciones buscan dotar de recursos financieros a las entidades territoriales y al



sector empresarial para que lleven a cabo actividades y proyectos que permitan conjurar la

crisis generada por la pandemia del covid-19 o impedir la extensién de sus efectos.

98. Dentro de las consideraciones que el Ejecutivo tuvo en cuenta para declarar el estado de

emergencia, se advirtio:

* “la situacién a la que esta expuesta actualmente la poblacién colombiana es tan grave e
inminente que afecta la salud, el empleo, el abastecimiento de bienes basicos, la economia y
el bienestar de todos los habitantes del territorio nacional por lo que se hace absolutamente
necesario contar con las herramientas legales necesarias para enfrentar de manera eficaz la

actual situacion” .

99. En ese contexto, el uso de la banca estatal como banca de primer piso supone una
medida idonea para compensar la disminucién de la propensién de la banca privada a prestar
dinero en periodos de crisis econdmica, “absorbiendo los riesgos mediante el otorgamiento

de créditos directos o garantias, que la banca privada no asume” .

100. En efecto, en periodos de desaceleracion econdémica, las entidades financieras de
“primer piso”, a fin de mitigar los posibles riesgos de crédito, liquidez y mercado, adoptan
medidas de proteccion, entre otras, tendientes a reducir las operaciones de crédito. De
manera que resulta conveniente la intervencién del Estado, por medio de entidades
financieras estatales, para canalizar recursos, en condiciones ordinarias, incluso mas
favorables dada la situacién de emergencia, para contar con la liquidez que requieren para (i)
seguir operando, (ii) proteger el empleo y el ingreso de los hogares colombianos y (iii)

permitir el ejercicio de las competencias de los entes territoriales.
6.2.3. Juicio de necesidad

101. En tercer lugar, de un lado, el Presidente de la Republica no incurrié en un error
manifiesto al apreciar la necesidad de las medidas que integran el decreto legislativo sub
examine, ya que permitir que Findeter y Bancoldex implementen lineas de crédito directo
facilita el acceso de las entidades territoriales y del sector empresarial a los recursos
financieros que requieren para solventar la falta de liquidez derivada del menor recaudo
tributario, en el caso de las primeras, y de la ausencia de consumo de los hogares, en el caso

del segundo, en ambos casos como consecuencia de la disminucidn de los ingresos de estos



y de las empresas, por cuenta de las medidas sanitarias decretadas para prevenir y mitigar

el contagio del covid-19.

102. De acuerdo con la parte motiva del decreto que declar6 el Estado de emergencia
econdmica, social y Ecoldgica, la pandemia causada por el covid-19 representa una amenaza
global a la salud publica, con graves afectaciones al sistema econdmico, de magnitudes

impredecibles e incalculables.

103. Tanto la respuesta del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico como los conceptos de
los intervinientes en el proceso de la referencia advierten que la contraccién econdmica
derivada de las medidas de aislamiento obligatorio adoptadas en el marco del estado de
emergencia “tiene efectos sobre los ingresos tributarios [...] de las entidades territoriales,
particularmente en aquellos rubros relacionados con los impuestos de industria y comercio,
impuesto predial y vehiculos automotores, impuestos al consumo y estampillas, entre otros,
por lo que los territorios en particular pueden experimentar problemas de liquidez y
disminucién en su capacidad de pago”. Estos efectos negativos en las finanzas de
municipios, distritos y departamentos limitan “su acceso al crédito en el sistema financiero,
dada la mayor percepcidon de riesgo de incumplimiento y las altas demandas de crédito por
parte de todos los agentes econdmicos, por lo cual fortalecer el rol de la banca estatal de

segundo piso resulta fundamental”.

104. Ante este panorama, una medida idénea encaminada a fortalecer el rol de esas
instituciones financieras en momentos de crisis econdmica es permitir que implementen
lineas de crédito directo con tasa compensada, con el fin de que las entidades territoriales y
las empresas cuenten “con financiacién a bajo costo [...] para mantener sus ingresos y a la

vez desarrollar proyectos necesarios para la mitigacién de los impactos del Coronavirus”.

105. En el caso de Findeter, como lo anotaron los intervinientes, las lineas de crédito directo
autorizadas permiten atender de manera mas expedita las solicitudes de recursos de las
entidades territoriales, pues no estan sujetas a la intermediacidn de los establecimientos de
crédito, caracteristica de las operaciones de redescuento. De esa manera, es posible
responder con celeridad a la urgencia con la que se deben llevar a cabo las actividades y los

proyectos necesarios para conjurar la crisis econdmica y social desatada por la pandemia del



covid-19 en las entidades territoriales que requieran dicha financiaciéon. De acuerdo con la
informacion suministrada tanto por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico como por los
intervinientes, el acceso directo al crédito representa menores costos para las entidades
territoriales, lo que favorece su sostenibilidad financiera en un escenario de crisis econdémica
como la desatada por la pandemia del covid-19, que repercute negativamente en los
ingresos tributarios que perciben. En efecto, al eliminarse la intermediacién de los
establecimientos de crédito que caracteriza a las operaciones de redescuento, se elimina la
comision que estos cobran por sus servicios y que aumenta las tasas que deben pagar las
entidades territoriales beneficiarias, incluso cuando se trata de operaciones con tasa

compensada.

106. En el caso de Bancoldex, esta estimd necesario canalizar recursos para apoyar de
manera prioritaria al sector salud y mantener la seguridad alimentaria de los hogares. Segin
indico, el “apoyo a los sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la extension de sus
efectos en el territorio nacional, con una tasa compensada, [...] permite que el sector
empresarial pueda acceder a recursos en condiciones mas favorables de las que pudieran
encontrar en el mercado y, de esta forma, contrarrestar los efectos negativos generados por
el COVID-19, con el fin Ultimo de proteger a la empresa, al empleo que ellas generan y al
ingreso que proveen para las familias colombianas”. En relacion con este propdsito, como lo
puso de presente el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la posibilidad de ofrecer
créditos directos por medio de Bancoldex permite “realizar el proceso de originacién de
créditos sin intermediarios, de forma mas expedita y a menores costos, lo que se traduce en

la posibilidad de ofrecer tasas mas favorables para quienes acceden al crédito”.

107. Finalmente, el ordenamiento juridico no prevé mecanismos suficientes y adecuados
para cumplir con los objetivos que persiguen estas medidas, pues la ampliacién del marco de
competencias de una entidad estatal estd sujeto al principio de legalidad, que, en este caso,
supone una modificacién de orden legal. Si bien en el ordenamiento juridico ordinario existen
mecanismos que permiten a Findeter y Bancoldex otorgar créditos con tasa compensada, esa
condicion financiera mas favorable estd prevista para las operaciones de redescuento que
realizan como bancas estatales de segundo piso, es decir, con la intermediacién de los
establecimientos de crédito, pero ninguna norma las autoriza -salvo las que contempla el

decreto legislativo objeto de estudio- para otorgar créditos de manera directa.



6.2.4. Juicio de proporcionalidad

108. Finalmente, las medidas que contienen estas disposiciones responden de manera
proporcional a la gravedad de los hechos que generaron la declaratoria del Estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica y no imponen ninguna limitaciéon o restriccién a

derechos y garantias constitucionales.

109. La autorizacién para que estas entidades otorguen de manera directa créditos con tasa
compensada surge como una medida razonable y proporcional para (i) aliviar el impacto de
la crisis econdmica y social desatada por la pandemia del covid-19 sobre las finanzas de las
entidades territoriales y el acceso al crédito por parte de las empresas y (ii) llevar a cabo
proyectos y actividades especificamente dirigidos a conjurar esa crisis o impedir la extensién

de sus efectos en el territorio nacional.

110. Si bien el otorgamiento de créditos directos implica que Findeter y Bancoldex asuman
los riesgos propios de estas operaciones financieras (lo que no ocurre en las operaciones de
redescuento, en las que los riesgos son asumidos por los establecimientos de crédito
intermediarios), esa desventaja es compensada por el menor costo que el crédito directo
representa para las personas beneficiarias y la celeridad con la que pueden acceder a los
créditos que necesitan para financiar los proyectos y actividades que deben adelantar con

urgencia para conjurar la crisis generada por la pandemia.

111. Estos riesgos, ademas, son atenuados (i) por la sujecién de la habilitaciéon a que los
créditos que se otorguen, en los términos del inciso 2° del articulo 215 de la Constitucidn,
estén “destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensiéon de sus
efectos”, (ii) la verificacion previa del cumplimiento de los requisitos para la administracién y
gestion de los sistemas integrales de gestion de riesgos, por parte de la Superintendencia
Financiera; (iii) el establecimiento de las condiciones financieras generales de los créditos,
por parte de Findeter y Bancoldex; (iv) el cumplimiento de las disposiciones vigentes en
materia de otorgamiento, seqguimiento y recuperacion de créditos y de sistemas integrales de
gestién de riesgos y (v) el cumplimiento de las normas sobre endeudamiento, por parte de

las entidades territoriales -en el caso de Findeter-.

112. En relacién con la tercera exigencia de que trata el parrafo anterior, tal como se indicé

en el epigrafe 2 supra, la Universidad Externado de Colombia solicité declarar la



exequibilidad condicionada del articulo 2, “bajo el entendido que se establezca un régimen
razonablemente flexible de administracién de riesgos, con priorizacién en favor de los sujetos
econdmicos mas vulnerables” y que “el Gobierno nacional determine criterios para la
definiciéon de los ‘sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la extensién de sus
efectos en el territorio nacional”. Lo primero, ya que, “muchos de los posibles beneficiarios
de los créditos no suelen cumplir con los requisitos legales en materia SARC [...] qué decir
ahora cuando se enfrentan a una crisis rotunda como la que actualmente y a futuro
presentan”. Lo segundo, ya que es posible que Bancoldex “otorgue lineas de crédito que
vayan Unicamente a los sectores mas fuertes de la economia (quienes tengan capacidad de
calificar positivamente ante los sistemas de gestién de riesgos) y no frente [sic] los sectores

que realmente se necesitan para conjurar la crisis”.

113. La Corte no comparte las razones expuestas por la universidad interviniente y, por lo
tanto, no accederd a esta solicitud. En primer lugar, en términos generales, el objeto de
Bancoldex, como entidad financiera de fomento, estd dirigido a financiar empresas de
cualquier sector econédmico. De esto no se sigue que en ejercicio de la facultad que le
concede el articulo 2 del decreto legislativo sub examine pueda otorgar lineas de crédito

directo Unicamente a los sectores mas fuertes de la economia.

114. En segundo lugar, dadas las consecuencias econdmicas generadas por las medidas
adoptadas en desarrollo de la emergencia sanitaria decretada por el Gobierno Nacional y la
declaratoria del estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica, no es procedente
excluir de la accién de esta banca de desarrollo a algun sector econémico. Si bien es
razonable priorizar la intervencién estatal en aquellos sectores mas afectados por la crisis, tal
como se indicé en los epigrafes 4, 6.2.1 y 6.2.3 supra, Bancoldex, en conjunto con los
ministerios de de Salud y de Comercio, Industria y Turismo, identificé algunos sectores que

requieren una intervencién prevalente.

115. En tercer lugar, la Corte advierte que, en la medida en que el decreto legislativo sub
examine modifica las competencias de Bancoldex al permitirle otorgar “lineas de crédito
directo”, es proporcional instituir condicionamientos relativos al cumplimiento de exigencias
semejantes a las de la banca comercial para proteger los recursos publicos que se coloquen y
la estabilidad de las finanzas publicas del pais. Esto es asi, por cuanto la desventaja mas

visible respecto de las medidas instituidas en el articulo 2 se expresa en la asuncion del



riesgo que supone operar como banca de primer piso. Ademas, no existe suficiente evidencia
empirica que justifique la necesidad de prever un régimen distinto al instituido en la
disposicién para la administracién del riesgo crediticio, por cuanto, en abstracto, no es
posible concluir que la menor capacidad de algunas empresas suponga, de manera

necesaria, que no puedan acceder a estas lineas de crédito directo.

116. En relacidn con las exigencias segunda a quinta citadas, como se indicé en el epigrafe 2
supra, la Universidad Externado de Colombia solicité condicionar la exequibilidad del articulo
1 del Decreto Legislativo 468 de 2020, “bajo el entendido que las normas de endeudamiento
por cumplir, los reglamentos de crédito que debe dictar Findeter y las normas asociadas con
los sistemas integrales de gestion de riesgos por aplicar, se adeclen y distingan
razonablemente a las condiciones especificas de los entes territoriales segun su categoria y

necesidades”.

117. A juicio de la universidad interviniente, en un escenario de crisis econémica como la
generada por la pandemia del covid-19, imponerles a las entidades territoriales la obligacién
de cumplir todos los presupuestos en materia de endeudamiento “trae como consecuencia
que muchos municipios y departamentos, especialmente de los niveles mds bajos de
desarrollo y capacidad institucional y presupuestal, no puedan acceder a mecanismos de
financiamiento ofrecidos por Findeter, al no contar con los criterios en materia de capacidad
de pago”. Esto, en su opinién, les impide “atender de forma urgente todas las necesidades
sociales en materia de salud, servicios de saneamientos y gasto social que necesitan sus

poblaciones”.

118. La Corte no comparte estas razones y, por lo tanto, no accedera a la solicitud. En ese
sentido, advierte que, con independencia de la gravedad de los hechos que motivaron la
declaratoria del estado de emergencia, exigir que las entidades territoriales cumplan las
disposiciones en materia de endeudamiento estd plenamente justificado, por cuanto: (i) por
expreso mandato constitucional, el endeudamiento de estas entidades no puede exceder su
capacidad de pago; (ii) la menor capacidad institucional y presupuestal de algunas entidades
territoriales no les impide, per se, cumplir las normas constitucionales y legales en materia
de endeudamiento, y (iii) las previsiones sobre endeudamiento, reglamentos de crédito y
sistemas integrales de gestidn de riesgos contenidas en el articulo sub examine buscan

mitigar el mayor nivel de riesgo que asume Findeter al otorgarles créditos directos a las



entidades territoriales.

119. Primero (i), el articulo 364 de la Constitucion Politica prohibe expresamente que las
entidades territoriales contraigan deudas que excedan su capacidad de pago. Este mandato
superior fue reglamentado por la Ley 358 de 1997, que, entre otras cosas, definié la
capacidad de pago como “el flujo minimo de ahorro operacional que permite efectuar
cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afnos, dejando un remanente para
financiar inversiones”, y determind las condiciones bajo las cuales las entidades territoriales

pueden llevar a cabo operaciones de crédito publico.

120. De acuerdo con esta ley, la capacidad de pago de las entidades territoriales se presume,
“cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar una nueva operacién de crédito,
no superan el cuarenta por ciento (40%) del ahorro operacional”, esto es, del “resultado de
restar los ingresos corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por
las entidades territoriales”. En todo caso, advierte que “[ninguna] entidad territorial podra,
sin autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, contratar nuevas operaciones
de crédito publico cuando su relacién intereses/ahorro operacional supere el 60% o su

relacion saldo de la deuda/ingresos corrientes supere el 80%.".

121. En el mismo sentido, el articulo 90 de la Ley 617 de 2000 prevé que “ninguna entidad
financiera podra otorgar créditos a las entidades territoriales que incumplan los limites [de
gastos de funcionamiento] establecidos en [esa] ley, sin la previa suscripcion de un plan de
desempefo en los términos establecidos en la Ley 358 de 1997 y sus disposiciones
complementarias”, y el articulo 21 de la Ley 819 de 2003 dispone que, para otorgar créditos
a las entidades territoriales, las instituciones financieras “exigiran el cumplimiento de las

condiciones y limites que establecen la Ley 358 de 1997, la Ley 617 de 2000 y [esa] ley”.

122. Estos limites al endeudamiento de las entidades territoriales tienen un objetivo claro,
previsto por el constituyente: “impedir que la atencién de la deuda publica se haga
imposible”. Ademas, como lo ha sefialado la jurisprudencia constitucional, permiten
“coordinar la politica econémica en los niveles territoriales con la politica econdémica
nacional, toda vez que ciertas variables tales como el déficit o el superdvit fiscal de la nacién
y de las entidades territoriales, tienen incidencias macroeconémicas generales”. En esa

medida, constituyen restricciones constitucionales que no pueden ser desconocidas por



ninguna entidad territorial, so pena de que se impongan las sanciones correspondientes.

123. Segundo (ii), la universidad interviniente presupone que las entidades territoriales que
tienen una menor capacidad institucional y presupuestal no satisfacen los criterios en
materia de capacidad de pago vy, por lo tanto, no pueden acceder a las lineas de crédito
directo que autoriza el articulo sub examine. La Corte advierte, por el contrario, que nada
obsta para que, a pesar de sus limitaciones administrativas y presupuestales, estas
entidades mantengan un nivel de ahorro operacional que, en la medida de sus posibilidades,
les permita contraer nuevas obligaciones crediticias sin dejar de cumplir con las ya
adquiridas. De manera que el cumplimiento de las normas constitucionales y legales sobre
endeudamiento no es, per se, 6bice para que estas entidades accedan a los créditos directos
de Findeter. Con todo, una lectura sistematica del decreto sub examine permite observar
que, al otorgar los créditos directos autorizados por esta norma, Findeter debe priorizar “las
solicitudes presentadas por los municipios de categoria 4, 5 y 6, departamentos de categoria
2, 3y 4y los distritos”, listado que incluye a las entidades territoriales categorizadas en los
niveles mas bajos por cuenta de su menor capacidad econémica y financiera, entre otros
factores. Esta medida busca, precisamente, que sean esas entidades las que accedan, en
primer lugar, a los créditos directos ofrecidos por Findeter, con el fin de que puedan llevar a
cabo los proyectos y las actividades necesarias para hacerle frente a la pandemia del
covid-19 con la urgencia que requieren. De otro lado, nada impide que el Gobierno, en uso
de la potestad reglamentaria prevista en el articulo 189.11 de la Constitucidén Politica,
determine condiciones especificas para que los créditos directos autorizados por el decreto
sub examine sean otorgados de manera prioritaria a determinados beneficiarios con base en

sus condiciones de vulnerabilidad.

124. Tercero (iii), ademds de dar aplicaciéon al mandato previsto en el articulo 364 de la
Constitucién Politica, desarrollado por la Ley 358 de 1997 y demds normas concordantes, las
previsiones sobre endeudamiento, reglamentos de crédito y sistemas integrales de gestion
de riesgos contenidas en el articulo sub examine tienen una finalidad legitima: mitigar el
mayor nivel de riesgo que asume Findeter, como entidad financiera estatal de segundo piso,
al otorgarles créditos de manera directa a las entidades territoriales, en momentos en los
que existe una mayor percepcién de riesgo crediticio entre los actores del mercado
financiero, por cuenta de la crisis econémica y social provocada por la pandemia del

covid-19. De esta manera, la medida prevista en este articulo, esto es, el otorgamiento de



créditos directos por parte de Findeter, no solo resulta idénea para que las entidades
territoriales accedan a recursos financieros que la banca de primer piso no estaria dispuesta
a prestarles, sino ademas para garantizarle a Findeter el cumplimiento de las obligaciones

contraidas por las entidades territoriales beneficiarias.

Sintesis del cumplimiento de las condiciones materiales de expedicidn del Decreto Legislativo
468 de 2020

Exigencia

Cumple / No cumple

Razén

Juicio de motivacion suficiente
Cumple

Se indicé en la parte motiva del decreto que para aliviar las consecuencias econdmicas y
sociales de los hechos que provocaron el estado de emergencia era necesario que Findeter y
Bancéldex -hasta ese momento concentradas principalmente en operaciones de banca de
segundo piso- implementaran lineas de crédito directo para la financiacién de proyectos y

actividades orientadas a mitigar los efectos del covid-19.
Juicio de incompatibilidad
Cumple

El decreto legislativo no suspende la vigencia de ninguna ley. Por el contrario, autoriza

nuevas operaciones a Findeter y Bancoldex.
Juicio de intangibilidad
Cumple

Del objeto del decreto no es posible inferir que tenga como fin o efecto restringir los

derechos que la jurisprudencia constitucional ha calificado como intangibles.



Juicio de ausencia de arbitrariedad
Cumple

Ninguna de las medidas que integra el decreto compromete la garantia y el ejercicio de los
derechos fundamentales, pone en riesgo la vigencia del Estado de Derecho ni interrumpe el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico. Por el contrario, mantiene las
competencias de Findeter y Bancoldex como banca de fomento y les permite actuar, de

manera excepcional, como banca comercial.
Juicio de no contradiccidn especifica
Cumple

Las medidas que adopta el decreto no son contrarias a alguna disposiciéon constitucional,
tampoco desconocen el marco de referencia de la actuacién del Ejecutivo en el estado de
emergencia ni contienen medidas que tengan por objeto o efecto desmejorar los derechos
sociales de los trabajadores. Por el contrario, armonizan con los mandatos constitucionales
relacionados con la direccién general de la economia por parte del Estado (art. 334), la
regulacion legislativa de la actividad financiera (arts. 150, numeral 19, letra d, y 335), su
control y vigilancia por el Ejecutivo (art. 189, numeral 24) y el endeudamiento publico (art.
364).

Juicio de no discriminacién
Cumple

Ninguna de las medidas que integra el decreto supone una forma de discriminacién, ni sus
medidas otorgan algun trato diferente en relacién con otros sujetos, pues se limita a atribuir

una nueva competencia a dos érganos de la Rama Ejecutiva del poder publico.
Cumple

Las medidas que implementa el decreto pretenden que los sectores elegibles accedan, por
medio de Findeter y Bancoldex, a los recursos financieros que necesitan para llevar a cabo

proyectos y actividades en sectores clave para enfrentar la pandemia del covid-19 e impedir



la extensién de sus efectos en el territorio nacional. Se trata de medidas instrumentales que
buscan, de un lado, que se puedan realizar las inversiones necesarias en infraestructura para
la atencién en salud y para garantizar la seguridad alimentaria de la poblacién y, de otro, que
se haga frente a las consecuencias sociales derivadas de las medidas sanitarias ordenadas
por el Gobierno nacional, entre otras, mediante el Decreto 457 de 2020, prorrogado
mediante los decretos 531, 593 y 636 de 2020.

Juicio de conexidad material
Cumple

Las medidas que integran el decreto buscan dotar de recursos financieros a las entidades
territoriales y al sector empresarial para que lleven a cabo actividades y proyectos que
permitan conjurar la crisis generada por la pandemia del covid-19 o impedir la extensién de
sus efectos. El uso de la banca estatal como banca de primer piso supone una medida idénea

para compensar la aversion al riesgo de la banca privada en periodos de crisis.
Juicio de necesidad
Cumple

El Presidente de la Republica no incurrié en un error manifiesto al apreciar la necesidad de
las medidas que integran el decreto, ya que permitir que Findeter y Bancoldex implementen
lineas de crédito directo facilita el acceso de las entidades territoriales y del sector
empresarial a los recursos financieros que requieren para solventar la falta de liquidez
derivada del menor recaudo tributario, en el caso de las primeras, y de la ausencia de
consumo de los hogares, en el caso del segundo. Ademas, el ordenamiento juridico no prevé
mecanismos suficientes y adecuados para cumplir con los objetivos que persiguen estas
medidas, pues la ampliacidon del marco de competencias de una entidad estatal estd sujeto al

principio de legalidad, que, en este caso, supone una modificacién de orden legal.
Juicio de proporcionalidad
Cumple

La autorizacién para que Findeter y Bancoldex otorguen de manera directa créditos con tasa



compensada surge como una medida razonable y proporcional para (i) aliviar el impacto de
la crisis econdmica y social desatada por la pandemia del covid-19 sobre las finanzas de las
entidades territoriales y el acceso al crédito por parte de las empresas y (ii) llevar a cabo
proyectos y actividades especificamente dirigidos a conjurar esa crisis o impedir la extensién
de sus efectos en el territorio nacional. El riesgo crediticio que asumen estas entidades se
pretende mitigar mediante: (i) la verificacién previa del cumplimiento de los requisitos para
la administracién y gestién de los sistemas integrales de gestién de riesgos, por parte de la
Superintendencia Financiera; (ii) el establecimiento de las condiciones financieras generales
de los crédito, por parte de Findeter y Bancdldex; (iii) el cumplimiento de las disposiciones
vigentes en materia de otorgamiento, seguimiento y recuperacién de créditos y de sistemas
integrales de gestién de riesgos y (iv) el cumplimiento de las normas sobre endeudamiento,

por parte de las entidades territoriales -en el caso de Findeter-.
7. Sintesis de la decisién

125. La Sala Plena de la Corte Constitucional revisé la constitucionalidad del Decreto
Legislativo 468 de marzo 23 de 2020, “Por el cual se autorizan nuevas operaciones a la
Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - Findeter y el Banco de Comercio Exterior de
Colombia S.A. - Bancoldex, en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica

declarada mediante el Decreto 417 de 2020".

126. En el contexto de una mayor aversién al riesgo de la banca comercial, tanto para
otorgar créditos como para reducir la incertidumbre mediante el aumento de las tasas de
interés, el decreta modifica las competencias de Findeter y Bancoldex al permitirles otorgar
“créditos directos” con “tasa compensada” a favor de las entidades territoriales (en el caso
del primero) y de las empresas (en el caso del segundo), en “sectores elegibles”, al no ser

suficiente su actuacién como bancos de desarrollo, fomento, segundo piso o redescuento.

127. Luego de reiterar su jurisprudencia acerca de las exigencias formales y materiales que
rigen el control de constitucionalidad de los decretos legislativos de desarrollo, y de realizar
una descripcién analitica de la norma objeto de control, la Corte Constitucional consideré que
aquellas se satisfacian por el Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020. Para declarar
ajustado el decreto a la Constitucidn valoré como relevantes, en especial, las siguientes

razones:



128. En primer lugar, permitir que Findeter y Bancoldex implementen lineas de crédito
directo facilita el acceso de las entidades territoriales y del sector empresarial a los recursos
financieros que requieren para solventar la falta de liquidez derivada del menor recaudo
tributario, en el caso de las primeras, y de la ausencia de consumo de los hogares, en el caso
del segundo. De esta forma, se logra que lleven a cabo actividades y proyectos que les
permitan conjurar la crisis generada por la pandemia del covid-19 e impedir la extensién de
sus efectos. Se trata, por tanto, de medidas instrumentales que buscan, de un lado, que se
puedan realizar las inversiones necesarias en infraestructura para la atencién en salud y para
garantizar la seguridad alimentaria de la poblacién y, de otro, que se haga frente a las
consecuencias sociales derivadas de las medidas sanitarias ordenadas por el Gobierno
nacional, entre otras, mediante el Decreto 457 de 2020, prorrogado mediante los decretos
531, 593 y 636 de 2020.

129. En segundo lugar, las medidas que adopta el decreto, lejos de contrariar alguna
disposicidn constitucional o desconocer el marco de referencia de la actuacion del Ejecutivo
en el estado de emergencia, armonizan con los mandatos constitucionales relacionados con
la direccion general de la economia por parte del Estado (art. 334), la regulacion legislativa
de la actividad financiera (arts. 150, numeral 19, letra d, y 335), su control y vigilancia por el

Ejecutivo (art. 189, numeral 24) y el endeudamiento publico (art. 364).

130. Finalmente, se trata de medidas razonables y proporcionales para (i) aliviar el impacto
de la crisis econdmica y social desatada por la pandemia del covid-19 sobre las finanzas de
las entidades territoriales y el acceso al crédito por parte de las empresas vy (ii) llevar a cabo
proyectos y actividades especificamente dirigidos a conjurar esa crisis e impedir la extensién
de sus efectos en el territorio nacional. Estos fines se compatibilizan, ademas, con las
siguientes medidas idéneas para controlar el riesgo crediticio que asumen Findeter y
Bancoldex: (i) la verificacion previa del cumplimiento de los requisitos para la administracién
y gestion de los sistemas integrales de gestién de riesgos, por parte de la Superintendencia
Financiera; (ii) el establecimiento de las condiciones financieras generales de los créditos, por
parte de Findeter y Bancoldex; (iii) el cumplimiento de las disposiciones vigentes en materia
de otorgamiento, seguimiento y recuperacién de créditos y de sistemas integrales de gestién
de riesgos y (iv) el cumplimiento de las normas sobre endeudamiento, por parte de las

entidades territoriales -en el caso de los créditos que otorga Findeter-.



. DECISION

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

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declarar la exequibilidad del Decreto Legislativo 468 de marzo 23 de 2020 “Por el cual se
autorizan nuevas operaciones a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A - Findeter y el
Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A. - Bancoldex, en el marco de la Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020", por las razones

expuestas en la parte motiva.
Comuniquese y cimplase,
ALBERTO ROJAS RiOS

Presidente
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