DECRETO LEGISLATIVO EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA QUE ESTABLECE
MEDIDAS PARA LA GESTION TRIBUTARIA, FINANCIERA Y PRESUPUESTAL DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES-Exequibilidad parcial y condicionada

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

DECRETOS EXPEDIDOS DURANTE ESTADOS DE EXCEPCION-Criterios y parametros de control

constitucional

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO LEGISLATIVO DE DESARROLLO DE ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Cumplimiento de requisitos formales y

materiales

(...) tanto el decreto que declara un estado de emergencia como las normas legales
extraordinarias que se dictan para su desarrollo deben (i) cumplir con ciertas formalidades
para su expedicion (requisitos formales) y (ii) satisfacer una serie de condiciones materiales
que exigen que las medidas adoptadas estén desprovistas de arbitrariedad, no sean
discriminatorias, se ajusten al principio de proporcionalidad, se relacionen directa y
especificamente con la situacion que determind la declaratoria del estado de excepcién y

estén plenamente justificadas (requisitos sustanciales).



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

De conformidad con lo dispuesto en la Constitucién y en la LEEE, los decretos legislativos
expedidos con arreglo al articulo 215 superior deben cumplir con los siguientes requisitos de
forma: (i) haber sido dictados y promulgados en desarrollo del decreto que declaré la
emergencia econdmica, social y ecolégica que permitié su expedicion, dentro del término de
declaratoria de esta y dentro del ambito territorial para su aplicacion; (ii) estar suscritos por
el Presidente de la RepuUblica y todos los ministros de su despacho; y (iii) contar con la
motivacion correspondiente; esto es, referir las razones que dan cuenta de su necesidad,
conexidad y pertinencia frente a los hechos que dieron lugar a la situacién extraordinaria que

se pretende conjurar.

DECRETO LEGISLATIVO EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA QUE ESTABLECE
MEDIDAS PARA LA GESTION TRIBUTARIA, FINANCIERA Y PRESUPUESTAL DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES-Contenido y alcance

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA DERIVADO DE LA PANDEMIA
POR COVID-19-Exequibilidad del Decreto Legislativo 637 de 2020

DECRETO LEGISLATIVO DICTADO EN DESARROLLO DE ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA,
SOCIAL Y ECOLOGICA-Requisitos formales

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



Para verificar el cumplimiento de los requisitos sustanciales o materiales que deben
satisfacer los distintos articulos de los decretos legislativos que desarrollan los estados de
emergencia, la jurisprudencia ha empleado una metodologia de juicios. Esta se fundamenta
en tres fuentes normativas que hacen parte del bloque de constitucionalidad (CP, articulo 93)
y que incorporan (i) los articulos 212 a 215 de la Constitucidn Politica, (ii) la Ley Estatutaria
137 de 1994 vy (iii) los tratados y convenios internacionales de derechos humanos ratificados

por Colombia.

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

Este juicio exige que las materias desarrolladas por los decretos legislativos expedidos con
ocasién de un estado de emergencia tengan relaciéon con dicho estado de excepcioén y con los
hechos que dieron lugar a su declaratoria. En otras palabras, se exige que exista un nexo
causal entre las medidas adoptadas en el decreto legislativo de desarrollo y las
circunstancias que generaron la declaratoria del correspondiente estado de emergencia. Por
esto, no son admisibles, por resultar contrarias a la Constitucién, las medidas que no tengan
“una correspondencia de causalidad inmediata (en términos causales) y concreta con el

asunto por el cual se declaré la emergencia”.

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

Mediante este juicio se verifica si las medidas adoptadas estdn directa y especificamente
encaminadas “a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus
efectos”. En consecuencia, deben ser declaradas inexequibles las medidas que estén

orientadas a satisfacer o alcanzar otras finalidades.



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

Este juicio permite comprobar si la medida desconoce la vigencia del Estado de Derecho,
bien porque trata sobre cualquiera de las prohibiciones expresamente establecidas en la
Constitucion para el ejercicio de las facultades excepcionales, o porque vulnera el nicleo de
los derechos fundamentales. Especificamente, respecto de las prohibiciones anunciadas, la
Corte debe verificar que el correspondiente decreto legislativo: (i) no suspenda los derechos
humanos ni las libertades fundamentales; (ii) no interrumpa el normal funcionamiento de las
ramas del poder publico ni de los érganos del Estado; y (iii) no suprima ni modifique los

organismos ni las funciones bdasicas de acusacion y juzgamiento.

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

Este juicio tiene por objeto verificar si las medidas adoptadas respetan (i) la intangibilidad de
los derechos referidos en el articulo 27 (numeral 2) de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos y el articulo 42 de la Ley Estatutaria 137 de 1994, asi como en los demas
tratados sobre la materia ratificados por Colombia; y (ii) las garantias judiciales

indispensables para la proteccion de estos derechos.

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

Mediante este juicio se analiza si las medidas adoptadas por el Gobierno nacional respetan



los demas limites que exigen la Constituciéon y los tratados internacionales durante la
vigencia de los estados de excepcidn. Lo anterior, de acuerdo con las facultades conferidas al
Ejecutivo por los articulos 47, 49 y 50 de la Ley Estatutaria 137 de 1994. El respeto por este
marco normativo debe ser valorado por la Corte en cada caso, “tomando en consideracion la
naturaleza del estado exceptivo y las caracteristicas de la situacién invocada por el Ejecutivo

para su declaratoria”.

Este juicio permite determinar si el Presidente incurrié en un “error manifiesto de
apreciacién” acerca del caracter imprescindible de la medida. Para efectuar este analisis, la
Corte debe examinar la concurrencia de dos elementos: (i) el primero, también llamado juicio
de necesidad factica, consiste en establecer si las medidas adoptadas son indispensables
“para alcanzar los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion
correspondiente”; y (ii) el sequndo, denominado juicio de necesidad juridica o juicio de
subsidiariedad, dirigido a 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 motivacién suficiente

Este juicio se orienta a verificar que en el decreto legislativo se hayan sefialado “los motivos
por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los derechos constitucionales”, su
relacion de conexidad con las causas de la perturbacion y las razones por las cuales se hacen
necesarias. Ahora bien, en el caso de que la medida adoptada no limite un derecho, este
juicio resulta menos exigente, lo que no significa que en los considerandos no se exprese al

menos un motivo que la justifique.



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

Con este juicio la Sala Plena analiza si el Gobierno nacional expresé las razones por las cuales
las leyes suspendidas mediante el decreto legislativo son incompatibles con el estado de

emergencia.

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

Con este juicio se pretende constatar si la medida resulta excesiva por no guardar
correspondencia con la gravedad de los hechos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de emergencia; asi como si el grado de limitacién en el ejercicio de los derechos y libertades
no es “estrictamente necesario para buscar el retorno a la normalidad”. En este sentido, el
juicio de proporcionalidad “se traduce en un balance acerca de la correspondencia entre las
medidas adoptadas, su fuerza para conjurar la emergencia y sus consecuencias frente a los

principios constitucionales”.

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

Finalmente, con este juicio, la Corte comprueba si la medida entrafia alguna discriminacidon
“fundada en razones de raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinién politica o

filosofica”.



AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Grado de intervencidn legislativa en fuentes

enddgenas de financiacion

SOBRETASA A LOS COMBUSTIBLES-Destinacién

INSTITUCION DE SEGURIDAD SOCIAL-Recursos no se pueden destinar y utilizar para fines
diferentes a ella

Referencia: Expediente RE-312

Revision de constitucionalidad del Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de mayo de 2020,
“(p)or medio del cual se establecen medidas para la gestién tributaria, financiera vy
presupuestal de las entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y

Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2000".

Magistrada sustanciadora:

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Bogota D. C., quince (15) de octubre de dos mil veinte (2020).



La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, en
especial de la prevista en el articulo 241 (numeral 72) de la Constitucién Politica y agotado el

trdmite establecido en el Capitulo VII del Decreto ley 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

Mediante Resolucién 385 del doce (12) de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién
Social declaré la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional por causa del COVID-19 y
adoptd algunas medidas para hacer frente a dicho virusl. Seqguidamente, con ocasién de esa
misma enfermedad, el Presidente de la Republica expidi6é el Decreto Legislativo 417 del
diecisiete (17) de marzo de 2020 en donde declaré el estado de Emergencia Econédmica
Social y Ecolégica en todo el territorio nacional por el término de treinta (30) dias calendario.
Este decreto legislativo fue declarado exequible por la Corte mediante Sentencia C-145 de
20202.

Expirado el término de la emergencia que declaré el Decreto 417 de 2020, el Presidente de la
Republica volvié a hacer uso de sus facultades constitucionales y, a través del Decreto
Legislativo 637 del seis (6) de mayo de 2020, expidié una nueva Emergencia Econémica
Social y Ecoldgica (en adelante, también el “Decreto 637" o el “decreto matriz”), otra vez por
el término de treinta (30) dias calendario, que expiré el cuatro (4) de junio de 2020. Dicho

decreto legislativo fue declarado constitucional mediante Sentencia C-307 de 20203.



En desarrollo del mencionado decreto matriz el Gobierno nacional expidié el Decreto
legislativo 678 del veinte (20) de mayo de 2020, “(p)or medio del cual se establecen medidas
para la gestidn tributaria, financiera y presupuestal de las entidades territoriales, en el marco
de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2000”
(en adelante, también, el “Decreto 678" o el “decreto de desarrollo”). Este decreto

constituye el objeto de la presente providencia.

En cumplimiento de lo previsto en el pardgrafo del articulo 215 superior y del articulo 36 del
Decreto ley 2067 de 1991, la secretaria juridica del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, en representacion del jefe del Gobierno nacional, remitié a la
Corte el texto del Decreto 678 para que este Tribunal decidiera definitivamente sobre su

constitucionalidad.

Mediante Auto del veintinueve (29) de mayo de 2020 la magistrada sustanciadora avocé el
conocimiento del Decreto 678, comunicé de la iniciacién del presente asunto al Presidente de
la Republica y a los ministros de su despacho, decretd algunas pruebas, dispuso su fijacién
en lista para permitir la participacion ciudadana y, una vez expirado el término para dicha
participacidn, le dio traslado al Procurador General de la Nacién para que rindiera el concepto

de su competencia4.

Practicadas las pruebas decretadas y agotado el tramite previsto en el Decreto ley 2067 de
1991, la Corte procede a decidir sobre la constitucionalidad del Decreto Legislativo 678 del
veinte (20) de mayo de 2020.

Il. NORMA EXAMINADA

El texto del Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de mayo de 2020, objeto de control en

esta providencia, es el que se transcribe a continuacion:



Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

DECRETO LEGISLATIVO 678 DE 2020

(20 MAY 2020)

Por medio del cual se establecen medidas para la gestién tributaria, financiera y presupuestal
de las entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
declarada mediante el Decreto 637 de 2000.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las atribuciones que le confiere el articulo 215 de la Constitucién Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 637 de
2020 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo

el territorio nacional”, y

CONSIDERANDO

Que en los términos del articulo 215 de la Constituciéon 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
Econémica, 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 Econdmica, Social y Ecoldgica, y podran, en forma transitoria,
establecer nuevos tributos o modificar los existentes.

Que el 6 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social dio a conocer el

primer caso de brote de enfermedad por Coronavirus COVID-19 en el territorio nacional.

Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud - OMS declaré el actual
brote de enfermedad por Coronavirus - COVID-19 como una pandemia, esencialmente por la
velocidad de su propagacion y la escala de trasmisién, toda vez que al 11 de marzo de 2020
a la OMS se habian notificado cerca de 125.000 casos de contagio en 118 paises y que a lo
largo de esas Ultimas dos semanas el nimero de casos notificados fuera de la Republica
Popular China se habia multiplicado en trece (13) veces, mientras que el nimero de paises

afectados se habia triplicado, por lo que insté a los paises a tomar acciones urgentes.

Que mediante la Resolucién 380 del 10 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y Proteccién
Social adoptd, entre otras, medidas preventivas sanitarias de aislamiento y cuarentena de las
personas que. a partir de la entrada en vigencia de la precitada resolucién, arribaran a

Colombia desde la Republica Popular China, Francia. Italia y Espafa.



Que mediante Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, el ministro de Salud y Proteccién
Social, de acuerdo con lo establecido en el articulo 69 de la Ley 1753 de 2015, declaré el
estado de emergencia sanitaria por causa del nuevo Coronavirus COVID-19 en todo el
territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020 vy, en virtud de esta, adoptd una serie de
medidas con el objeto de prevenir y controlar la propagacién del Coronavirus COVID-19 y
mitigar sus efectos.

Que al 17 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién Social habia reportado que en
el pais se presentaban 75 casos de personas infectadas con el Coronavirus COVID-19 y 0
fallecidos. cifra que ha venido creciendo a nivel pais de la siguiente manera: 102 personas
contagiadas al 18 de marzo de 2020; 108 personas contagiadas al dia 19 de marzo de 2020;
145 personas contagiadas al dia 20 de marzo de 2020, 196 personas contagiadas al dia 21
de marzo de 2020, 235 personas contagiadas al 22 de marzo de 2020, 306 personas
contagiadas al 23 de marzo de 2020; 378 personas contagiadas al dia 24 de marzo de 2020;
470 personas contagiadas al dia 25 de marzo, de 2020, 491 personas contagiadas al dia 26
de marzo de 2020, 539 personas contagiadas al dia 27 de marzo de 2020, 608 personas
contagiadas al 28 de marzo de 2020, 702 personas contagiadas al 29 de marzo de 2020; 798
personas contagiadas al dia 30 de marzo de 2020; 906 personas contagiadas al dia 31 de
marzo de 2020, 1.065 personas contagiadas al dia 1 de abril de 2020, 1.161 personas
contagiadas al dia 2 de abril de 2020, 1.267 personas contagiadas al dia 3 de abril de 2020,
1.406 personas contagiadas al dia 4 de abril de 2020, 1.485 personas contagiadas al dia 5 de
abril de 2020,1.579 personas contagiadas al dia 6 de abril de 2020, 1.780 personas
contagiadas al 7 de abril de 2020, 2.054 personas contagiadas al 8 de abril de 2020, 2.223
personas contagiadas al 9 de abril de 2020, 2.473 personas contagiadas al dia 10 de abril de
2020, 2.709 personas contagiadas al 11 de abril de 2020, 2.776 personas contagiadas al 12
de abril de 2020, 2.852 personas contagiadas al 13 de abril de 2020, 2.979 personas
contagiadas al 14 de abril de 2020, 3.105 personas contagiadas al 15 de abril; de 2020,
3.233 personas contagiadas al 16 de abril de 2020, 3.439 personas contagiadas al 17 de abril



de 2020, 3.621 personas contagiadas al 18 de abril de 2020, 3.792 personas contagiadas al
19 de abril de 2020, 3.977 personas contagiadas al 20 de abril de 2020, 4.149 personas
contagiadas al 21 de abril de 2020, 4.356 personas contagiadas al 22 de abril de 2020, 4.561
personas contagiadas al 23 de abril de 2020, 4.881 personas contagiadas al 24 de abril de
2020, 5.142 personas contagiadas al 25 de abril de 2020, 5.379 personas contagiadas al 26
de abril de 2020, 5.597 personas contagiadas al 27 de abril de 2020, 5.949 personas
contagiadas al 28 de abril de 2020, 6.211 personas contagiadas al 29 de abril de 2020, 6.507
personas contagiadas al 30 de abril de 2020, 7.006 personas contagiadas al 1 de mayo de
2020, 7.285 personas contagiadas al 2 de mayo de 2020, 7.668 personas contagiadas al 3 de
mayo de 2020, 7.973 personas contagiadas al 4 de mayo de 2020, 8.613 personas
contagiadas al 5 de mayo de 2020, 8.959 personas contagiadas al 6 de mayo de 2020, 9.456
personas contagiadas al 7 de mayo de 2020, 10.051 personas contagiadas al 8 de mayo de
2020, 10.495 personas contagiadas al 9 de mayo de 2020, 11.063 personas contagiadas al
10 de mayo de 2020, 11.613 personas contagiadas al 11 de mayo de 2020, 12.272 personas
contagiadas al 12 de mayo de 2020, 12.930 personas contagiadas al 13 de mayo de 2020,
13.610 personas contagiadas al 14 de mayo de 2020, 14.216 personas contagiadas al 15 de
mayo de 2020, 14.939 personas contagiadas al 16 de mayo de 2020, 15.574 personas
contagiadas al 17 de mayo de 2020, 16.295 personas contagiadas al 18 de mayo de 2020,

16.935 personas contagiadas al 19 de mayo de 2020 y seiscientos trece (613) fallecidos.

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccién Social (i) reporté el 10
de mayo de 2020 463 muertes y 11.063 casos confirmados en Colombia, distribuidos asi:
Bogota D.C. (4.155), Cundinamarca (283), Antioquia (468), Valle del Cauca (1.331), Bolivar
(679), Atldntico (970), Magdalena (271), Cesar (72), Norte de Santander (99), Santander (42),
Cauca (47), Caldas (100), Risaralda (216), Quindio (67), Huila (178), Tolima (130), Meta
(923), Casanare (21), San Andrés y Providencia (6), Narifio (296), Boyacd (67), Cérdoba (39),
Sucre (4) La Guajira (27), Chocd (28), Caquetad (16) y Amazonas (527); (ii) reportd el 11 de
mayo de 2020 479 muertes y 11.613 casos confirmados en Colombia, distribuidos asi:
Bogota D.C. (4.305), Cundinamarca (289), Antioquia (474), Valle del Cauca (1.367), Bolivar
(742), Atlantico (1.022), Magdalena (284), Cesar (72), Norte de Santander (99), Santander
(42), Cauca (51), Caldas (100), Risaralda (216), Quindio (71), Huila (179), Tolima (130), Meta
(927), Casanare (21), San Andrés y Providencia (6), Narifio (306), Boyacda (77), Cérdoba (39),



Sucre (4) La Guajira (27), Chocé (28), Caquetd (16), Amazonas (718), Putumayo (1); vy (jii)
reporté el 19 de mayo de 2020 613 muertes y 16.935 casos confirmados en Colombia,
distribuidos asi: Bogota D.C. (5.934), Cundinamarca (381), Antioquia (561), Valle del Cauca
(1.883), Bolivar (1.576), Atlantico (1.923), Magdalena (441), Cesar (78), Norte de Santander
(114), Santander (50), Cauca (65), Caldas (120), Risaralda (238), Quindio (81), Huila (212),
Tolima (174), Meta (954), Casanare (25), San Andrés y’ Providencia (21), Narifio (519),
Boyacd (121), Cérdoba (63), Sucre (4) La Guajira (47),” Chocé (73), Caqueta (21), Amazonas
(1.221), Putumayo (3), Vaupés (11) y Arauca (1).

Que segun la Organizaciéon Mundial de la Salud - OMS, se ha reportado la siguiente,
informacién: (i) en reporte nimero 57 de fecha 17 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m. CET
[Central European Time Zone] sefalé que se encuentran confirmados 179.111 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 7.426 fallecidos, (ii) en reporte nimero 62 de fecha 21 de
marzo de 2020 a las 23:59 p.m. CET sefaldé que se encuentran confirmados 292.142 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 12.783 fallecidos, (iii) en reporte; nimero 63 de fecha 23
de marzo de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 332.930 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 14.509 fallecidos, (iv) en el reporte nimero 79 de fecha 8
de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET, se encuentran confirmados 1.353.361 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 79.235 fallecidos, (v) en el reporte nimero 80 del 9 de abril de 2020
a las 10:00 a.m. CET sefal6 que se encuentran confirmados 1.436.198 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 85.521 fallecidos, (vi) en el reporte nimero 81 del 10 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.521.252 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 92.798 fallecidos, (vii) en el reporte nUmero 82 del 11 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.610.909 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 99.690 muertes, (viii) en el reporte nimero 83 del 12 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.696.588 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 105.952 fallecidos, (ix) en el reporte nimero 84 del 13 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.773.084 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 111.652 fallecidos, (x) en el reporte nimero 85 del 14 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.844.863 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 117.021 fallecidos, (xi) en el reporte nimero 86 del 15 de abril de

2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.914.916 casos del nuevo



coronavirus COVID-19 y 123.010 fallecidos, (xii) en el reporte nimero 87 del 16 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST [Central European Summer Time] sefialé que se encuentran
confirmados 1.991.562 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 130.885 fallecidos, (xiii) en
el reporte nimero 88 del 17 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald que se encuentran
confirmados 2.074.529 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 139.378 fallecidos, (xiv) en
el reporte nimero 89 del 18 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se,
encuentran confirmados 2.160.207 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 146.088
fallecidos, (xv) en el reporte nimero 90 del 19 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6
que se encuentran confirmados 2.241.778 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 152.551
fallecidos, (xvi) en el reporte nimero 91 del 20 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé
que se encuentran confirmados 2.314.621 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 157.847
fallecidos y (xvii) en el reporte nimero 92 del 21 del abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefialé que se encuentran confirmados 2.397.217 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
162.956 fallecidos, (xviii) en el reporte nimero- 93 del 22 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados: 2.471.136 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 169.006 fallecidos, (xix) en el reporte nimero 94 del 23 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefalé6 que se encuentran confirmados 2.544.792 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 175.694, fallecidos, (xx) en el reporte nUmero 95 del 24 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.626.321 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 181.938 fallecidos, (xxi) en el reporte nUmero 96 del 25 de
abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald que se encuentran confirmados 2.719.896 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 187.705 fallecidos, (xxii) en el reporte nimero 97 del 26
de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 2.804.796
casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 193.710 fallecidos, (xxiii) en el reporte nimero 981
del 27 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentren confirmados
2.878.196 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 198.668 fallecidos, (xxiv) en el reporte
ndmero 99 del 28 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 2.954.222 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 202.597 fallecidos, (xxv) en
el reporte niumero 100 del 29 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 3.018.952 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 207.973
fallecidos, (xxvi) en el reporte nimero 101 del 30 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefalé que se encuentran confirmados 3.090.445 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y

217.769 fallecidos, (xxvii) en el reporte nimero 102 del 1 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.



CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.175.207 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 224.172 fallecidos, (xxviii) en el reporte nimero 103 del 2 de mayo de 2020 a las
3.267.184 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 229.971 fallecidos, (xxix) en el reporte
nimero 104 del 3 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6é que se encuentran
confirmados 3.349.786 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 238.628 fallecidos, (xxx) en
el reporte nimero 105 del 4 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 3.435.894 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 239.604
fallecidos, (xxxi) en el reporte nUmero 106 del 5 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflalé que se encuentran confirmados 3.517.345 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
243.401 fallecidos, (xxxii) en el reporte nimero 107 del 6 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados 3.588.773 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 247.503 fallecidos, (xxxifi) en el reporte nimero 108 del7 de mayo de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefalé6 que se encuentran confirmados 3.672.238 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 254.045 fallecidos, (xxxiv) en el reporte nUmero 109 del 8 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran confirmados 3.759.967 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 259.474 fallecidos, (xxxv) en el reporte nimero 110 del 9 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 3.855.788 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 265.862 fallecidos,. (xxxvi) en el reporte nimero 111 del
10 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefal6 que se encuentran confirmados 3.917.366
casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 274.361 fallecidos, (xxxvii) en el reporte nimero
112 delll de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados
4.006.257 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 278.892 fallecidos, (xxxviii) en el reporte
nimero 113 del 12 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran
confirmados 4.088.848 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 283.153 fallecidos, (xxxix)
en el reporte nimero 114 del 13 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran’ confirmados 4.170.424 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 287.399
fallecidos, (xI) en el reporte nimero 115 del 14 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefalé que se encuentran confirmados 4.248.389 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
294.046 fallecidos, (xli) en el reporte nimero 116 del 15 de mayo de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentran confirmados 4.338.658 casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 297.119 fallecidos, (xlii) en el reporte nimero 117 del 16 de mayo de 2020 a las
10:00 a.m. CEST sefalé6 que se encuentran confirmados 4.425.485 casos del nuevo

coronavirus COVID-19 y 302.059 fallecidos, (xliii) en el reporte nimero. 118 del 17 de mayo



de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialé que se encuentran confirmados 4.525.497 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 307.395 fallecidos, (xliv) en el reporte nUmero 119 del 18 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefiald, que se encuentran confirmados 4.618.821 casos
del nuevo coronavirus COVID-19 y 311.847 fallecidos, (xlv) en el reporte nimero 120 del 18
de mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST sefalé que se encuentran confirmados 4.731.458

casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 316.169 fallecidos.

Que segUn la Organizacién Mundial de la Salud - OMS (i) en reporte de fecha 10 de mayo de
2020 a las 19:00 GMT-5, - hora del Meridiano de Greenwich-, se encuentran confirmados
4.006.257 casos, 278.892 fallecidos y 215 paises, areas o territorios con casos del nuevo
coronavirus COVID-19; (ii) en reporte de fecha 11 de mayo de 2020 a las 19:00 GMT-5, - hora
del Meridiano de Greenwich-, se encuentran confirmados 4.088.848 casos, 283.153 fallecidos
y 215 paises, areas o territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19; y (iii) en reporte
de fecha 19 de mayo de 2020 a las 19:00 GMT-5 , -hora del Meridiano de Greenwich-, se
encuentran confirmados 4.761.559 casos, 317.529 fallecidos y 216 paises, areas o territorios

con casos del nuevo coronavirus COVID-19.

Que mediante los Decretos 457 del 22 de marzo de 2020, 531 del 8 de abril de 2020, 593 del
24 de abril de 2020 y 636 del 06 de mayo de 2020, el presidente de la Republica impartid
instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico, dentro de las cuales se ordend
el aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de
Colombia, desde las 00:00 horas del dia 25 de marzo de 2020, de manera ininterrumpida,
hasta las 00:00 horas del 25 de mayo de 2020.

Que la Organizacién Internacional del Trabajo, en el comunicado de fecha de 18 de marzo de
2020 sobre el «<El COVID-19 y el mundo del trabajo: Repercusiones y respuestas», afirma que
«[ ... ] El Covid-19 tendrd una amplia repercusién en el mercado laboral. Mas alla de la

inquietud que provoca a corto plazo para la salud de los trabajadores y de sus familias, el



virus y la consiguiente crisis econémica repercutiran adversamente en el mundo del trabajo
en tres aspectos fundamentales, a saber: 1) la cantidad de empleo (tanto en materia de
desempleo como de subempleo); 2) la calidad del trabajo (con respecto a los salarios y el
acceso a proteccién social); y 3) los efectos en los grupos especificos mas vulnerables frente

a las consecuencias adversas en el mercado laboral [ ... l.»

Que la Organizacién Internacional del Trabajo, en el referido comunicado, estima «[ ... ] un
aumento sustancial del desempleo y del subempleo como consecuencia del brote del virus. A
tenor de varios casos hipotéticos sobre los efectos del Covid-19 en el aumento del PIB a
escala mundial [ ... ], en varias estimaciones preliminares de la OIT se sefala un aumento del
desempleo mundial que oscila entre 5,3 millones (caso “mas favorable”) y 24,7 millones de
personas (caso “mas desfavorable”), con respecto a un valor de referencia de 188 millones
de desempleados en 2019. Con arreglo al caso hipotético de incidencia “media”, podria
registrarse un aumento de 13 millones de desempleados (7,4 millones en los paises de
ingresos elevados). Si bien esas estimaciones poseen un alto grado de incertidumbre, en
todos los casos se pone de relieve un aumento sustancial del desempleo a escala mundial. A
titulo comparativo, la crisis financiera mundial que se produjo en 2008-9 hizo aumentar el

desempleo en 22 millones de personas.»

Que la Organizacién Internacional del Trabajo -OIT, en el citado comunicado, insta a los
Estados a adoptar medidas urgentes para (i) proteger a los trabajadores y empleadores y sus
familias de los riesgos para la salud generadas por el coronavirus COVID-19; (ii) proteger a
los trabajadores en el lugar de trabajo; (iii) estimular la economia y el empleo, y (iv) sostener
los puestos de trabajo y los ingresos, con el propdsito de respetar los derechos laborales,

mitigar los impactos negativos y lograr una recuperacion rapida y sostenida.

Que de conformidad con la declaracién conjunta del 27 de marzo de 2020 del presidente del
Comité Monetario y Financiero Internacional y la directora gerente del Fondo Monetario

Internacional, mencionan: «Estamos en una situacién sin precedentes en la que una



pandemia mundial se ha convertido en una crisis econdémica y financiera. Dada la
interrupcion repentina de la actividad econdémica, el producto mundial se contraerd en 2020.
Los paises miembros ya han tomado medidas extraordinarias para salvar vidas vy
salvaguardar la actividad econémica. Pero es necesario hacer mas. Se debe dar prioridad al
apoyo fiscal focalizado para los hogares y las empresas vulnerables a fin de acelerar y

afianzar la recuperacién en 2021.»

Que mediante el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 se declaré el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por el término de treinta (30) dias
calendario, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais por causa de

la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19.

Que los efectos econdmicos negativos generados por la pandemia del nuevo coronavirus
COVID-19 a los habitantes del territorio nacional requieren de la atencién y concurso de las
entidades territoriales mediante la adopcion de medidas extraordinarias encaminadas a

atender las obligaciones de diferente naturaleza.

Que dada la demanda de recursos para atender las crecientes necesidades generadas con
esta crisis, se deben adoptar medidas extraordinarias que permitan la reduccién y
optimizacioén de los procedimientos para ejecutar los recursos, asi como contar con mayores

rentas para destinarlas incluso a financiar gastos de funcionamiento propio de las entidades.

Que el sistema presupuestal colombiano ha dispuesto una serie de requisitos para ejecutar
los recursos por parte de las entidades territoriales que implica que los gobernadores y

alcaldes estén facultados por sus respectivas corporaciones administrativas.



Que se han identificado limitaciones presupuestales en el orden territorial que impiden la
asignacion urgente de los recursos que demandan las actuales circunstancias sefialas en el
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por lo que se hace necesario una modificacién
normativa de orden temporal que permita a las entidades territoriales efectuar las

operaciones presupuestales que resulten necesarias.

Que se debe propender por instrumentos legales que doten a las entidades territoriales de
mecanismos efectivos para atender la emergencia y los efectos en el empleo y las relaciones
sociales que esto conlleva, permitiendo mayores lineas de acceso a crédito y

endeudamiento;

Que el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 establece que los efectos econémicos negativos
sobre los habitantes del territorio nacional requieren de la atencién a través de medidas
extraordinarias referidas a condonar o aliviar las obligaciones de diferente naturaleza como
tributarias, financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su cumplimiento de

manera directa por efectos de la crisis.

Que sobre esta materia se ha pronunciado la Corte Constitucional en sentencia C-060 de

2018, magistrada ponente Gloria Stella Ortiz Delgado, asi:

“resultan prima facie inconstitucionales, en tanto son contrarias al deber constitucional de
tributar y a los principios de equidad y justicia tributaria. No obstante, las mismas pueden ser
excepcionalmente compatibles con la Carta Politica, cuando superen un juicio estricto de
proporcionalidad, en el que se demuestre que (i) la medida legislativa es imprescindible para

cumplir con fines constitucionales imperiosos”.



Que la crisis generada por la presencia del nuevo coronavirus COVID-19 en el territorio
nacional ha impactado de manera negativa a todos los sectores de la economia nacional,
ralentizando su desempefo y disminuyendo de manera significativa sus ingresos y la
capacidad de pago de sus obligaciones laborales, comerciales y tributarias, por lo que se
hace necesario establecer medidas que morigeren dicho impacto y les permitan a los

diferentes sectores honrar sus obligaciones.

Que se considerd la necesidad de dotar de instrumentos legales a las entidades territoriales
para contar con mecanismos efectivos para atender la emergencia y los efectos en el empleo
y las relaciones sociales que esto conlleva, permitiendo mayores lineas de acceso a crédito y

endeudamiento;

Que, el 18 de mayo de 2020, la Direccién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, realiz6 un estudio que contiene la aproximacién a las implicaciones
presupuestales que se pueden derivar de la pandemia del nuevo coronavirus Covid-19 para

las entidades territoriales.

Que teniendo en cuenta las diferentes manifestaciones de las entidades territoriales sobre el
comportamiento de sus ingresos, y de acuerdo con las estimaciones realizadas por la
Direcciéon General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sobre las
posibles contracciones de los ingresos corrientes de las entidades territoriales, se estima que
una reduccién de los ingresos corrientes de libre destinacidon, que sirven de fuente de pago
para el gasto de funcionamiento de las entidades territoriales, podria generar incumplimiento
en los limites de gastos definidos en la Ley 617 del 2000. Que de conformidad con las
estimaciones efectuadas por la Direccién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico sobre las posibles contracciones de los ingresos corrientes de los

departamentos, municipios y distritos, se estima que el mayor impacto en las ‘finanzas de las



entidades territoriales se verd reflejado en los afios 2020 y 2021, motivo por el cual las
diferentes medidas que se adopten para aliviar este impacto deberan aplicarse durante tales

vigencias.

Que la Ley 549 de 1999 creé el Fondo Nacional Pensiones las Entidades Territoriales -
FONPET- como un fondo sin personeria juridica administrado por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el cual tiene por objeto recaudar y asignar los recursos a las cuentas de las

entidades territoriales para coadyuvar a la financiacién de su pasivo pensional.

Que para alcanzar el objetivo del cubrimiento del pasivo pensional territorial, la Ley 549 de
1999 determiné varias fuentes de ingresos, dentro de los que se encuentran fuentes del
orden departamental, distrital, municipal y de la nacién, originados en rubros especificos de
ingresos, los cuales constituyen un complemento de los recursos que las entidades
territoriales pueden tener como reserva destinada a atender sus obligaciones pensionales

por medio de los Fondos Territoriales de Pensiones o de patrimonios auténomos.

Que teniendo en cuenta tanto las necesidades de las entidades territoriales originadas por la
crisis causada por la pandemia del nuevo coronavirus Covid-19, como el horizonte de pagos
que estas deben hacer en el tiempo para hacer frente a su responsabilidad en el cubrimiento
de los pasivos pensiona les territoriales, se considera que las mismas cuentan con recursos
acumulados en el FONPET que pueden ser utilizados excepcionalmente para atender las

actuales circunstancias.

Que en mérito de lo expuesto,

DECRETA:



Articulo 1. Facultades a los gobernadores y alcaldes para reorientar rentas de destinacion
especifica y modificar el presupuesto. Los gobernadores y alcaldes tendran la facultad para
reorientar rentas de destinacién especifica para financiar gastos de funcionamiento de la

respectiva entidad territorial, sin perjuicio de las normas vigentes sobre la materia.

Para los mismos fines previstos en el inciso anterior, se pueden reorientar recursos del
balance, excedentes financieros y utilidades que no estén constituidos por rentas cuya

destinacion especifica haya sido determinada por la Constitucién Politica.

Paragrafo 1°. Durante el término en que se aplique la reorientacién de las rentas, que no
podra exceder del 31 de diciembre de 2021, dichas rentas no computaran dentro de los
ingresos corrientes de libre destinacion ni en los gastos de funcionamiento de las entidades

territoriales.

Articulo 2. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia presupuestal. Faculltese a los
gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones, modificaciones, traslados y demas
operaciones presupuestales a que haya lugar, Unicamente para efectos de atender la
ejecucién de los recursos que, en el marco de sus competencias, sean necesarios para
atender la Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 637 del
6 de mayo de 2020.

3.1 Estos créditos no podran exceder el 15% de los ingresos corrientes del afo fiscal en que

se contratan.



3.2 Seran pagados con recursos diferentes del crédito.

3.3 Deben ser pagados con intereses y otros cargos financieros antes del 31 de diciembre de

la vigencia fiscal siguiente a aquella en que se contratan.

3.4 No podran contraerse en cuanto existan créditos de tesoreria en mora o sobregiros.

Para la contratacion de estos créditos de tesoreria no se requerira autorizacién por parte la
corporacion administrativa, asi como tampoco el cumplimiento de los indicadores de que
trata la Ley 358 de 1997 y/o los limites de gasto establecidos en la Ley 617 de 2000, ni la
evaluacién de una calificadora de riesgos a que se refiere el articulo 16 de la Ley 819 de
2003. Igualmente, no seran objeto de registro ante el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

Los créditos aqui autorizados, asi como los intereses que causen no computaran en el célculo
de los indicadores de la Ley 358 de 1997, para efectos de la contrataciéon de otras

operaciones de crédito publico.

Para acceder a estos créditos las entidades descentralizadas del nivel territorial no requerirdn
de la calificaciéon de capacidad de pago y solamente deberdn cumplir con las disposiciones

sefialadas en los numerales 3.1, 3.2, 3.3, y 3.4 del presente articulo.

Los créditos de tesoreria de que trata este articulo no podran convertirse en fuente para
financiar adiciones en el presupuesto de gastos.



Paragrafo 1. Los ingresos corrientes a que se hace referencia en este articulo son aquellos de
gue tratan las normas presupuestales aplicables a las entidades territoriales y sus

descentralizadas.

Paragrafo 2. Los créditos de tesoreria que las entidades territoriales y las descentralizadas
hayan contratado en esta vigencia fiscal y antes de la expedicion del presente Decreto

Legislativo, podran pagarse con otros créditos de que trata este articulo.

Articulo 4. Créditos de reactivacion econdmica. Para efectos de ejecutar proyectos de
inversidn necesarios para fomentar la reactivacion econdmica, las entidades territoriales
podran contratar operaciones de crédito publico durante las vigencias 2020 y 2021, siempre
que su relacién saldo de la deuda/ingresos corrientes no supere el 100%. Para estos efectos,
no sera necesario verificar el cumplimiento de la relacion intereses/ahorro operacional

contemplada en el articulo 2 de la Ley 358 de 1997.

En el caso en que una nueva operacion de crédito publico interno supere el limite sefialado
en este articulo, no se requerird de autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
En su lugar, la entidad territorial debera demostrar que tiene calificacién de bajo riesgo
crediticio que corresponda a la mejor calificacién de largo plazo, de acuerdo con las escalas

usadas por las sociedades calificadoras, la cual debera estar vigente.

Los demds requisitos para el acceso a recursos de crédito de largo plazo por parte de las
entidades territoriales, contenidos en las normas vigentes, se aplicaran para la contratacién

de los créditos de que trata este articulo.



Articulo 5. Limites de gasto de funcionamiento de las entidades territoriales. Durante las
vigencias fiscales 2020 y 2021, las entidades territoriales que como consecuencia de la crisis
generada por los efectos de la pandemia del COVID -19, presenten una reduccién de sus
ingresos corrientes de libre destinacidén, y producto de ello superen los limites de gasto de
funcionamiento definidos en la ley 617 de 2000, no seran objeto de las medidas establecidas

por el incumplimiento a los limites de gasto, definidas en esta ley y en la ley 819 de 2003.

Articulo 6. Facultad para diferir el pago de obligaciones tributarias. Facultese a los
gobernadores y alcaldes para que, durante el término de la Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldégica declarada por el Gobierno Nacional mediante Decreto 637 del 6 de mayo de 2020
difieran hasta en doce (12) cuotas mensuales, y sin intereses, el pago de los tributos de
propiedad de sus entidades territoriales, teniendo como Ultima cuota la correspondiente al
mes de junio de 2021.

Articulo 7. Recuperacion de cartera a favor de entidades territoriales. Con el fin de que las
entidades territoriales recuperen su cartera y generen mayor liquidez, asi como la posibilidad
de aliviar la situacién econémica de los deudores, los contribuyentes, responsables, agentes
retenedores y demas obligados accederdn a los siguientes beneficios en relaciéon con los
impuestos, tasas, contribuciones y multas pendientes de pago a la entrada en vigencia del

presente Decreto Legislativo:

* Hasta el 31 de octubre de 2020 se pagara el 80% del capital sin intereses ni sanciones.

* Entre el 1 de noviembre de 2020 y hasta el 31 diciembre se pagara el 90% del capital sin

intereses ni sanciones.



* Entre el 1 de enero de 2021 y hasta el 31 de mayo de 2021 se pagara el 100% del capital

sin intereses ni sanciones.

Pardgrafo 1. Las medidas adoptadas en el presente articulo se extienden a aquellas
obligaciones que se encuentren en discusién en sede administrativa y judicial, y su aplicacién

dara lugar a la terminacién de los respectivos procesos.

Pardgrafo 2. En los términos del Decreto 2106 de 2019, las entidades territoriales deberan
habilitar medios de pago electrénicos que faciliten el acceso de los contribuyentes a las

medidas adoptadas en este articulo.

Articulo 8. Distribuciéon de la sobretasa al ACPM. A partir del periodo gravable junio de 2020,
y hasta el periodo gravable diciembre de 2021, la sobretasa al ACPM que hasta el momento
por disposicién de la Ley 488 de 1998, se distribuye cincuenta por ciento (50%) para los
Departamentos y el Distrito Capital y cincuenta por ciento (50%) para INVIAS, sera distribuida
en un cien por ciento (100%) para los departamentos y el Distrito Capital, en proporcién al
consumo de combustible en cada entidad territorial, y durante el mismo periodo, respetando
los compromisos adquiridos, sera de libre destinacién por parte de los Departamentos y el
Distrito Capital.

Articulo 9. Desahorro del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales FONPET.
Las entidades territoriales que hayan alcanzado una cobertura igual o superior al 80% de su
pasivo pensional en el sector central, podran solicitar independientemente de las fuentes de
dicho sector, los recursos que superen dicho porcentaje con que cuentan en el Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales FONPET registrado a 31 de diciembre de
2019 dentro del Sistema de Informacién del Fonpet -SIF-, para que sean destinados por la

entidad titular para los gastos en que incurra dentro de la vigencia 2020.



Los recursos del desahorro extraordinario del FONPET que hayan sido solicitados en la
vigencia 2020 podran ser utilizados inicialmente por las entidades territoriales para conjurar
los efectos que motivaron la declaratoria de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica a que
hace referencia el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, para los gastos de funcionamiento y

de inversion.

Paragrafo 1. El retiro extraordinario a que se refiere el presente articulo incluird los recursos
excedentes por cubrimiento del pasivo pensional en el sector propdsito general, el cual solo
es aplicable en el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales -FONPET- para
aquellas Entidades Territoriales que estén cumpliendo con los requisitos de ley y que no
tengan obligaciones pensionales con los sectores salud y educacion o que las tengan

plenamente financiadas, una vez hayan efectuado la reserva necesaria.

Paragrafo 2. Cuando las Entidades Territoriales no cuenten con la cobertura del pasivo
pensional de los sectores Salud y/o Educacidn de acuerdo con las normas vigentes, para los
efectos del presente articulo, el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales -
FONPET- deberd realizar el traslado de recursos que superen el porcentaje del 80% del sector

Propésito General a los citados sectores.

Pardgrafo 3. Las entidades territoriales que en las tres Ultimas vigencias no hayan obtenido
calculo actuarial aprobado en Pasivocol, sélo podran hacer desahorro extraordinario de un

3% de los excedentes sobre una cobertura del Pasivo del Sector Central del 80%.

Paragrafo 4. Para los efectos del presente articulo, el porcentaje de cobertura y la solicitud de
retiro extraordinario de recursos en el FONPET, se aplicara Unicamente para la vigencia 2020,
una vez se haya comunicado el porcentaje de cubrimiento del pasivo pensional y conforme a

las instrucciones que expida el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.



Articulo 10. Vigencia. El presente Decreto Legislativo rige a partir de la fecha de su

publicacion.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dada en Bogotd, D.C., a los 20 MAY 2020

(Siguen firmas)

l1I. INTERVENCIONES DEL GOBIERNO NACIONAL

Como se dijo anteriormente, mediante Auto del veintinueve (29) de mayo de 2020 la
magistrada sustanciadora avocé conocimiento del decreto materia esta sentencia y resolvié
decretar varias pruebas a cargo del Gobierno nacional. A continuacion se hace una sintesis

del resultado de tales pruebas.

l1l.I. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico



Por una parte se le solicitd al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (en adelante,
simplemente, el “Ministerio de Hacienda”) que diera respuesta a tres (3) preguntas.
Enseguida se trascribe el texto de cada una de ellas e, inmediatamente después de cada

pregunta, se sintetiza la respuesta que a la misma dio el mencionado Ministerio.

Pregunta 1. “;Cudles son las razones facticas y juridicas que justifican que se faculte a los
gobernadores y alcaldes para reorientar rentas de destinacion especifica para financiar
gastos de funcionamiento, cuando tales rentas de destinacién especifica pueden haber sido
establecidas mediante leyes de la Republica? En desarrollo de su respuesta el Ministerio
deberd (i) hacer especial énfasis las razones por las cuales lo previsto en el articulo 1 del
Decreto 678 no vulneraria el principio democratico en cuyo desarrollo se habrian dictado
tales leyes de la Republica; y (ii) explicar las razones por las cuales dicha reorientaciéon se
podrd aplicar hasta el 31 de diciembre de 2021 y cémo tal situacién cumpliria con el requisito

de conexidad material externa e interna.”

A la primera pregunta, el Ministerio de Hacienda comenzd por sefalar que una de las
consecuencias econdmicas de la pandemia del COVID-19 ha sido su impacto negativo sobre
los “hechos generadores de los tributos territoriales, su causacion y (su) recaudo”; tributos
estos que, junto con los ingresos de caracter no tributario “son la fuente exclusiva y
normativa de financiacion de (los) gastos de funcionamiento (de las entidades territoriales)”.
También sefaldé que los gastos de funcionamiento se caracterizan por su inflexibilidad y
prosiguié indicando que, de acuerdo con los tres escenarios predictivos modelados por el
Ministerio, la pandemia del COVID-19 afectard negativamente los gastos de inversién de las

entidades territoriales.

El Ministerio prosiguié sosteniendo que, para enfrentar la anterior situacién “(s)e hizo
necesario identificar posibles fuentes o alternativas de financiaciéon temporales del gasto de
funcionamiento”; en desarrollo de lo cual precisé necesario disponer (i) la reorientacién de

las rentas de destinacién especifica, (ii) la reorientacién de algunos recursos de capital, y (iii)



la modificacién en las reglas de desahorro de los recursos del Fondo Nacional de Pensiones
Territoriales - FONPET.

“(...) es necesario tener en cuenta que modificar una norma a través del tramite legislativo
ordinario no se acompasa con las necesidades inmediatas de recursos que tienen las

entidades territoriales (...)".

En linea con lo anterior, luego de citar el articulo 13 de la Ley 617 de 2000 como norma
organica presupuestal para las entidades territoriales y en donde se indica que esta “impone
el deber de reducir el presupuesto ante la disminucién o caida de las rentas que conforman
el presupuesto de rentas”, el Ministerio de Hacienda sefialé que, en las actuales

circunstancias

“(...) las entidades territoriales indefectiblemente se verian avocadas a reducir el
presupuesto, lo que, a su vez, las obligaria a impactar sus gastos de funcionamiento, a costa

de la némina, los gastos generales y los contratos de prestacién de servicios”

para luego concluir que el ordenamiento juridico ordinario “(restringiria) la posibilidad de que
el Estado reaccionara adecuada y oportunamente a la situacién financiera que acompafa la
pandemia del COVID-19"; y que “(d)e alli la necesidad de que juridicamente se ofrecieran a
gobernadores y alcaldes, la facultad de reorientar estas rentas, tal como lo establece el
articulo 1 del Decreto 678 de 2020. (sic)”

Finalmente se refirié al cumplimiento de los requisitos de conexidad material interna y

externa. Para la conexidad interna sefialé que



“la posibilidad de que los efectos de la reorientacidon de rentas para financiar el gasto de
funcionamiento vayan hasta el 31 de diciembre de 2021, se explica en razon a que, seguin los
calculos hechos por (el Ministerio) (...) los impactos financieros de la pandemia sobre las

finanzas territoriales se extenderan hasta la vigencia fiscal 2021".

Y para la conexidad externa, luego de citar algunos considerandos del Decreto 637 de 2020,
sostuvo que la conexidad material del decreto en examen se constata con la facultad de
reorientacién de rentas de que trata el articulo 1 del Decreto 678 pues, mediante este, se
logra el cometido del decreto matriz “en el sentido de que establece fuentes alternativas

para la financiacién del gasto de funcionamiento de las entidades territoriales”.

Pregunta 2. “;Cuales son las razones facticas y juridicas que justifican que se faculte a los
gobernadores y alcaldes para que realicen “adiciones, modificaciones, traslados y demas
operaciones presupuestales” sin que para ello cuenten con la autorizacién de la respectiva
asamblea departamental o respectivo concejo municipal? En desarrollo de su respuesta el
Ministerio debera explicar suficientemente las razones por las cuales lo previsto en el articulo
2 del Decreto 678 no vulneraria el requisito de ausencia de arbitrariedad, en tanto no
interrumpiria el normal funcionamiento de las asambleas departamentales y/o concejos

municipales.”

El Ministerio sostuvo que los alcaldes y gobernadores son quienes estan llamados a
“reaccionar con la celeridad del caso” pues ellos son los encargados de “la programacion
presupuestal y la ejecucion del presupuesto”. En sequida y en linea con lo atras expuesto,

sefalé que

“(...) el trdmite de presentacién, modificacién y aprobacién de los presupuestos territoriales



ante las asambleas y concejos mediante los mecanismos ordinarios, tiene unos tiempos que
no se acompasan con las necesidades inmediatas de recursos por parte de las entidades

territoriales, para enfrentar la disminucién de sus ingresos”

En apoyo de lo anterior, el Ministerio de Hacienda sefial6 que como las corporaciones
politico-administrativas de las entidades territoriales no sesionan, todas ellas, durante las
mismas épocas del afio, podria ser “necesario convocar a sesiones extraordinarias para
tramitar modificaciones al presupuesto, lo que resultaria costoso para a (sic) la entidad
territorial, maxime cuando se estd en presencia de un escenario de insuficiencia de

recursos”.

Por ultimo, el Ministerio sostuvo que con el articulo 2 del Decreto 678 no se vulneraria el
requisito de ausencia de arbitrariedad pues “las asambleas y concejos aln conservan,
respecto de la vigencia fiscal 2020, la posibilidad de modificar dicho presupuesto”; y que, en
tratandose del presupuesto de 2021, “es importante considerar que el articulo 2 previé que
la facultad de realizar operaciones presupuestales, solo podra ejercerse durante el término
que dure la emergencia econdémica social y ecolégica decretada por el decreto 637 de 2020
es decir, hasta el 4 de junio de 2020. De esta manera, la aprobacién del presupuesto para
2021 le corresponde a la asamblea departamental y al concejo municipal (sic)”; lo que deriva
en que si bien el Decreto 678 faculta a alcaldes y gobernadores para atender “con la
premura necesaria el déficit presupuestal ocasionado por la pandemia, no desconoce ni
elimina las facultades de las asambleas y concejos en materia presupuestal, por lo que

cumple con el juicio de ausencia de arbitrariedad”.

Pregunta 3. “;Cudles son las razones facticas y juridicas que justifican que se faculte a las
entidades territoriales para contratar créditos de tesoreria con entidades financieras;
contrataciéon esta para la cual, de acuerdo con el inciso 29 (del articulo 3¢ del Decreto 678),
“no se requerira autorizacién por parte de la corporacién administrativa”? En desarrollo de su

respuesta el Ministerio debera explicar suficientemente las razones por las cuales lo previsto



en el articulo 3 del Decreto 678 no vulneraria el requisito de ausencia de arbitrariedad, en
tanto no interrumpiria el normal funcionamiento de las asambleas departamentales y/o

concejos municipales.”

Finalmente, el Ministerio de Hacienda reiteré el impacto negativo que el COVID-19 ha tenido
sobre los ingresos de las entidades territoriales y sostuvo que ello no puede ser Unicamente
solucionado con la mera reorientacién de las rentas, por lo que se hace necesario también

acudir a los recursos originados en créditos de tesoreria.

También sefald que “(e)n el ordenamiento juridico vigente las operaciones de créditos de
corto plazo o de tesoreria en entidades territoriales, no requieren autorizacién de las
correspondientes corporaciones politico administrativas”. Y en desarrollo de esta afirmacién

explicé que:

i. aunque el articulo 216 del Decreto Ley 1222 de 1986 “establece como requisito, la
autorizacion de la asamblea para suscribir operaciones de crédito publico (...),” el articulo
226 idem expresamente establece que “(l)as disposiciones de los articulos anteriores no
rigen respecto de los empréstitos internos de tesoreria destinados a mantener la regularidad

de los pagos y que cubran con recursos ordinarios en el curso de una vigencia fiscal (...)";

i. aunque el articulo 279 del Decreto Ley 1333 de 1986 “establece como requisito para la
celebracion de operaciones de crédito publico, la autorizacién del concejo municipal”, el
articulo 285 idem indica que “(l)as disposiciones del presente Titulo no rigen respecto de los
empréstitos internos de tesoreria destinados a mantener la regularidad de los pagos y que

cubran con recursos ordinarios en el curso de una vigencia fiscal (...)"; y que



i. “(e)l articulo 15 de la Ley 819 de 2003 regula integramente los créditos de tesoreria para
entidades territoriales, y dentro de ellos no figura un requisito relativo a la autorizacién de la
correspondiente corporacidn politico administrativa”; para luego citar lo previsto en el
articulo 15 del Decreto 2681 de 1993 sobre la definicién de los créditos de corto plazo que
celebran las entidades estatales5, y el articulo 2.2.2.1.1. del Decreto 1068 de 2015 en
sentido similar.

El Ministerio concluyé sefialando que “(a) partir de las transcripciones anteriores, es posible
concluir que el ordenamiento juridico colombiano no exige que la suscripcion de los créditos
de tesoreria deba estar precedida de autorizacién de las corporaciones politico
administrativas”; y “(gq)ue a la anterior conclusién se llega cuando se examinan requisitos
especiales para la suscripcion de los créditos de tesoreria, donde no figura tal autorizacion, y
cuando el ordenamiento no le da la calidad de operacién de crédito publico , propiamente
dicha, a los mismos créditos de tesoreria”; de lo que se obtendria que el inciso 22 del articulo

3 del Decreto 678 solo reiteraria una situacién juridica previamente existente.

l1I.1l. Intervencion de la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia

de la Republica

Por su parte, en respuesta a la prueba dirigida a que el Gobierno nacional interviniera en el
proceso e indicara las razones que justificarian la constitucionalidad de cada uno de los
articulos del Decreto 678, la necesidad de las medidas expuestas en él y su conexidad con el
estado de emergencia declarado por el Decreto 637, la secretaria juridica de la Presidencia

de la Republica expuso los argumentos que se resumen a continuacién:

En relacion con la conexidad interna se sefialé que en la motivacién del Decreto 678 de 2020
se citaron los principales fundamentos del decreto matriz, entre los cuales resaltd: el deber

del Gobierno nacional y de los entes territoriales de enfrentar conjuntamente la crisis; los



calculos de Ministerio de Hacienda sobre el posible incumplimiento de limites de gastos de la
Ley 617 del 2000; el perjuicio financiero causado a personas y hogares; y la disminucién de
la capacidad de pago de obligaciones salariales, comerciales y tributarias por los distintos
sectores de la economia. También recordd que en la parte motiva del Decreto 678 se indicé
la necesidad de generar nuevas fuentes de ingresos para financiar gastos de funcionamiento
e inversion de las entidades territoriales y de aliviar obligaciones tributarias de los

ciudadanos con los departamentos y municipios.

Ademas, se citaron apartes del decreto de desarrollo sobre la necesidad de tomar medidas
extraordinarias para: (i) agilizar la ejecucién de recursos y contar con mas rentas para
financiar funcionamiento de las entidades territoriales; (ii) superar las limitaciones
normativas para efectuar operaciones presupuestales; (iii) dotar a dichas entidades de
mecanismos destinados a la atencién de la emergencia, sus efectos en el empleo y las
relaciones sociales, a través del acceso a lineas de crédito y endeudamiento; (iv) condonar o
aliviar obligaciones tributarias y de otra naturaleza de las personas afectadas por la crisis; y
(v) disponer de los recursos acumulados en el FONPET. Por UGltimo, se sefialé que existe una
relacién especifica entre las consideraciones facticas y juridicas que motivan la expedicién

del Decreto 678 y las medidas en él dispuestas.

Respecto de la conexidad externa se indicdé que una de las preocupaciones principales del
Decreto 637 de 2020 fue el deterioro de la economia nacional y su impacto en la reduccién
de ingresos del ente territorial y en su planeacién presupuestal. Agregd que a esto se sumé

la caida del precio del petréleo y






su efecto
en los recursos de inversién de las entidades territoriales. Afladié que la contraccién
econdémica producto del aislamiento afecta los ingresos tributarios de la Nacién y de los entes
territoriales asi como los provenientes de los tributos de industria y comercio, predial,
vehiculos y automotores, consumo y estampillas, entre otros. Estimé que esta situacién
puede generar problemas de liquidez y disminucién en la capacidad de pago de gastos de
funcionamiento de las entidades territoriales; situacion esta que se agrava por el gasto

requerido para atender la pandemia.

Ademas, cité lo mencionado en el Decreto 637 de 2020 sobre la necesidad de generar
nuevas fuentes de recursos para las entidades territoriales y de generar alivios y
condonaciones a favor de los contribuyentes. Sostuvo que es claro que las medidas del
Decreto 678 de 2020 se originan en las razones que dieron lugar a la emergencia y que estan
dirigidas a contrarrestarla. Finalmente sefialé que con el Decreto 678 se permite cubrir los
gastos de funcionamiento e inversién de las entidades territoriales, a través de: (i) la
reorientacion temporal de ciertas rentas; (ii) el ajuste presupuestal por parte de los alcaldes y
gobernadores; (iii) la flexibilizacién de créditos; y (iv) la modificacién de uso de recursos del
FONPET y de sobretasa al ACPM, todo ello aliviando temporalmente las obligaciones

tributarias de los hogares.



Ademas, considerd que las medidas habilitan fuentes de recursos temporales para que
gobernadores y alcaldes actlen 4gilmente, ajustados a lo que estimen pertinente para
asegurar la sostenibilidad financiera de las entidades territoriales, sin tener que reducir
plantas de personal pues ello afectaria el empleo y la calidad de los servicios a cargo de los
municipios y departamentos. Indicé también que los descuentos tributarios alivian la caja de
las empresas y de los hogares, permitiéndoles atender obligaciones urgentes de

alimentacién y arrendamiento.

Con relacién al juicio de necesidad, recordd que en los decretos 637 y 678 de 2020 se expuso
que los ingresos de las entidades territoriales han sido afectados severamente. En apoyo de
esto sefialé que, segln calculos del Ministerio de Hacienda, habrad problemas para financiar
sus gastos durante la vigencia 2020, asi como restricciones de endeudamiento en 2021 y
2022. Al respecto estimd que si no se genera una orientacién contra ciclica de la politica
fiscal territorial para sufragar gastos corrientes, afrontar desafios de inversién y contribuir a
la reactivacidon econémica regional, podria comprometerse la sostenibilidad de las entidades
territoriales.

Por otro lado indicé que, ante la caida del ingreso en hogares y empresas, los alivios
tributarios permiten: (i) “la consecucion de ingresos tributarios por obligaciones en mora que
de otra forma no tendrian un incentivo a pagar, en circunstancias en las que es necesario por
(sic) los hogares atender necesidades mas apremiantes”; y (ii) favorecer las finanzas de los
contribuyentes. Sobre la facultad para reorientar rentas especificas y modificar el
presupuesto sin autorizacion de asambleas y concejos, afirmé que debido a la inminente
disminucién de ingresos corrientes, el tramite ordinario es insuficiente para la obtencién
oportuna de recursos y el pago igualmente oportuno de salarios, arriendos y otros gastos de

funcionamiento, dando lugar a una posible cesacién de pagos.



Respecto a la necesidad juridica, se recordd la parte motiva del Decreto 678 de 2020 en
cuanto a las limitaciones presupuestales para asignar recursos de forma urgente y la
necesidad de adoptar alivios tributarios. Asi mismo afirmé que no existen normas que
permitan a las entidades territoriales realizar las modificaciones previstas en el Decreto 678
de 2020 y que, por ello, debe hacerse a través del uso de facultades extraordinarias. Ademas
sostuvo que la facultad del Presidente para modificar el presupuesto nacional durante un
estado de excepcidn fue sustentada en la sentencia C-206 de 1993, por lo que seria valida
una interpretacién del principio de legalidad del gasto durante los estados de “anormalidad”,
que podria transferirse a las entidades territoriales, pues también estarian cobijadas por el
articulo 345 superior. Finalmente sefald que el Decreto 678 respeta el articulo 287 superior
sobre la autonomia territorial, pues el ejercicio de las facultades otorgadas no es obligatorio y

su uso depende del andlisis de necesidades y nivel de afectacidon de cada ente territorial.

En lo que toca con el juicio de proporcionalidad se indicé que con las medidas del Decreto
678 no se afectan valores y principios constitucionales, sino que se desarrolla y defiende Ila
autonomia de las entidades territoriales en la medida en que se asegura su sostenibilidad
fiscal y se trata de facultades potestativas segun la evaluacién de pertinencia que cada una
de ellas realice. Agregd que las asambleas y concejos seguiran ejerciendo sus funciones y
que las medidas son proporcionales a la gravedad de la crisis. Afladié que las medidas se
ajustan al articulo 215 superior pues las facultades otorgadas se encuentran limitadas hasta
el 31 de diciembre de 2021.

Por otra parte, afirmé que la modificacién de las condiciones de desahorro del FONPET no
compromete el pago de las pensiones a cargo de las entidades territoriales. Al respecto,
indicé que la medida del articulo 9 protege la cobertura del pasivo pensional en los sectores
salud y educacién, pues el desahorro solo puede darse una vez el ente territorial del caso lo
tenga cubierto; y en todo caso, se debe demostrar la cobertura del 80% del pasivo del sector
central. Ademas, se indicé que esta medida responde a que: (i) los municipios y

departamentos han manifestado al Gobierno nacional la necesidad de nuevas decisiones



sobre porcentaje de cubrimiento y destinaciéon de recursos del FONPET para atender la
emergencia y gastos de funcionamiento; y (ii) en el Decreto 678 se establecen condiciones

suficientes de acceso a este beneficio sin comprometer el ahorro pensional.

En cuanto al juicio de incompatibilidad, se afirmé que el articulo 3 del Decreto 678 de 2020
es necesario para que las leyes vigentes sobre indicadores, gastos y exigencias de registro
ante el Ministerio de Hacienda no obstaculicen el acceso a créditos de tesoreria. Ademas, dijo
que su objetivo se limita a atender la insuficiencia temporal de caja, se encuentra limitado al
15% de los ingresos corrientes del afo fiscal en el que se contratan y no proceden cuando

existen créditos de tesoreria en mora o sobregiros.

Sobre el articulo 4 del Decreto 678 de 2020 se afirmé que aunque muchos entes territoriales
se encontraban dentro de los limites normativos de indicadores de deuda, la medida relaja
los requisitos de endeudamiento y asi acelera la consecucién de nuevos recursos para
reactivar la economia. Al respecto, afiadié que para ampliar la capacidad de crédito de
quienes estadn por encima de los indicadores de deuda, “se ofrece la posibilidad de
determinar un Unico indicador, el de sostenibilidad (saldo de la deuda/ingresos corrientes),
elevandolo del 80 al 100%", sin perjuicio de mantener los demas requisitos para realizar

operaciones de crédito.

Con relacion al articulo 5 se precisé que la regla fiscal que rige el gasto publico de los entes
territoriales es el articulo 3 de la Ley 617 de 2000; norma esta segln la cual los gastos de
funcionamiento, por ser recurrentes, solo pueden ser pagados con ingresos que tengan esa
misma caracteristica; es decir, con ingresos corrientes de libre destinacién. En este sentido
expuso que la caida de los ingresos corrientes junto con la inflexibilidad de tal gasto y la
imposibilidad de acceder a otras fuentes para costearlos, implicaria la violaciéon de la Ley 617
de 2000 “con las consecuencias que ello trae”; esto es: (i) la restriccién de apoyos

financieros de la Nacidn; y (ii) la limitacién para realizar operaciones de crédito publico.



Respecto del articulo 8 se informd que ante la disminucién de ingresos corrientes, se buscé
acceder a recursos existentes de la Nacién que pudiesen trasladarse facilmente a las
entidades territoriales, y que en esa pesquisa se identificé la sobretasa al ACPM. Agregd que
con tales recursos no se afecta la carga tributaria de los contribuyentes. Y en cuanto a las
potestades otorgadas a las entidades territoriales en distintos articulos del Decreto 678 de
2020, sostuvo que estas: (i) se ajustan a la Carta Politica en un contexto de emergencia que
requiere respuesta inmediata; y (ii) no vulneran los numerales 4 y 5 de los articulos 300 y
313 de la Constitucién, porque: (a) dichas facultades deben ejercerse conforme a la ley, es
decir, admiten la interferencia razonable vy justificada del legislador extraordinario; y (b) las
asambleas y concejos mantienen sus competencias para confirmar, modificar o derogar las
medidas que adopten los alcaldes y gobernadores en desarrollo del Decreto 678 de 2020. Asi
mismo menciond que ello también ocurre con las facultades presupuestales pues las
asambleas y concejos pueden modificar el presupuesto de la vigencia 2020 y les corresponde
aprobar el de la vigencia 2021. Ademas, precisdé que no se adiciona una funcién
constitucional distinta de aquellas dispuestas en los articulos 305 y 315 constitucionales.
Finalmente, recordd que en el escrito que aqui se resume como en la motivacién del Decreto
678 de 2020 “se expusieron las razones que permiten inferir que la legislacion ordinaria en la

materia no era suficiente para atender a emergencia”.

Sobre el juicio de no discriminacion se indicéd que con las medidas no se impone una
discriminacién injustificada, ni tratos diferenciados por la raza, lengua, religién, origen
nacional o familiar u opinién politica o filoséfica; y que, por el contrario, con estas se
contribuye a la realizacién de los derechos fundamentales, favoreciendo el bienestar de la
poblacion afectada y en la totalidad del territorio.

Respecto del juicio de ausencia de arbitrariedad se sostuvo que las medidas: (i) no alteran el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico; (ii) no modifican o suspenden
funciones jurisdiccionales de acusacion y juzgamiento; (iii) no desmejoran o limitan los

derechos a la dignidad humana, la intimidad, la libertad de asociacién, el trabajo, la



educacion, la libertad de expresién y demas derechos y libertades; (iv) no desmejoran
derechos sociales de los trabajadores; (v) no vulneran la autonomia territorial; y (vi) no
vulneran el normal funcionamiento de las ramas del poder publico, pues respetan las
facultades en asuntos presupuestales y tributarios de las asambleas y concejos. Finalmente,
recordd lo dicho sobre el FONPET y la garantia de obligaciones pensionales a cargo del ente

territorial.

Finalmente, sobre el juicio de intangibilidad se afirmé que no se afectan derechos
fundamentales como los sefialados en la sentencia C-723 de 2015 y tampoco se limita la
accion de tutela, ni otras garantias que protegen dichos derechos. Agregé que no existe
contradiccion especifica de las medidas con los derechos humanos o prohibiciones

constitucionales aplicables en estados de excepcidn.

IV. INTERVENCIONES CIUDADADANAS

Dentro del término de ley participaron varias personas y entidades. A continuacién se resume

el sentido de dichas intervenciones, articulo por articulo del Decreto 678:

Articulo 1
Articulo 2

La Universidad Libre solicité que se declare constitucional porque: (i) el presupuesto de los
entes territoriales para 2020 solo podrd adicionar mediante decreto “los recursos del balance
del afio 2019 que tengan destinacion especifica determinada por la ley o acto administrativo,
para atender los gastos necesarios de la emergencia”; y (ii) los recursos de libre destinacién
o destinacién especifica seglin la Constitucién, seran adicionados al presupuesto actual

mediante ordenanza o acuerdo.



Consideraciones sobre los articulos 1y 2

La Universidad Libre indicé que debe considerarse que: (i) las competencias otorgadas solo
pueden ejercerse durante el tiempo que dure la emergencia y con el fin de mitigarla: (ii) el
control politico a cargo de las corporaciones publicas sera posterior: (iii) los recursos de la
salud no pueden reorientarse; y (iv) las corporaciones mantienen sus funciones de control
politico y la reorientacién de rentas no puede usarse para pagar obligaciones anteriores o

para hacer reducciones que afecten poblacién vulnerable o salud publica.
Consideraciones sobre los articulos 3y 4

La Universidad Libre solicitd que se declaren constitucionales porque: (i) los ingresos
corrientes de los entes territoriales disminuyeron “en un gran porcentaje” por la falta de
capacidad de pago de tributos, multas y sanciones; y (ii) son proporcionales pues no
pretenden el endeudamiento total de las entidades, sino que solo permite un porcentaje y en

un tiempo limitado.
Consideraciones sobre los articulos 1,2y 5

La Federacion Colombiana de Municipios7 solicité que se declaren constitucionales porque: (i)
permiten mitigar efectos de la pandemia en territorios; (ii) la mayoria de los municipios
carecen de suficientes recursos para atender su poblacion; y (iii) persiguen fines
constitucionalmente validos como la proteccién de la vida y la salud; ademas de que

materializan fines del Estado Social de Derecho.
Articulo 6

El Instituto Colombiano de Derecho Tributario8 (en adelante ICDT) solicité que se declare
inexequible la expresién “sin intereses” porque: (i) la decisién de fijar una tasa de interés o
disminuir la existente es potestad de los entes territoriales, pues puede incrementar el
recaudo en el corto plazo; y (ii) para las obligaciones tributarias nacionales se rebajaron los

intereses de mora pero no se eliminaron.

La Universidad Libre solicitdé que se declare constitucional porque estimé que es proporcional,
necesaria y guarda relacién con los fines para los cuales fue adoptada, pues ayuda a los

contribuyentes y facilita recursos a los entes territoriales. Agregé que: (i) es facultativa y no



imperativa; (ii) los gobernadores y alcaldes puede adoptarla mediante decreto, en el que
establecerian los tributos a los que es aplicable, nimero de cuotas y fechas de pago para
cada una; (c) no se causarian intereses si se pagan dentro de los plazos; (d) solo aplica para
la vigencia actual y para anteriores; (e) no comprende obligaciones incorporadas en
facilidades de pago; y (f) el contribuyente puede presentar la declaracién en plazos mientras

el pago podrd hacerse en las cuotas mensuales que determinen las entidades territoriales.

La Secretaria Juridica de la Alcaldia de Bogota9 solicitd que se declare constitucional
condicionado a que se entienda como reiteracion de la facultad que ya tienen los alcaldes y
gobernadores con fundamento en los articulos 579 y 811 del Estatuto Tributario. Al respecto
citd el articulo 66 de la Ley 383 de 1997 sobre la aplicacién del Estatuto Tributario en cuanto
a la administracion y control de tributos; el articulo 59 de la Ley 788 de 2002, que se ocupa
del procedimiento tributario territorial; y el articulo 162 del Decreto Ley 1421 de 1993 que
regula la aplicacion del Estatuto Tributario en el distrito capital. Ademas, indicé que las
entidades territoriales requieren puntualizar elementos como los plazos y fechas de pago; y
que alli se cristaliza la autonomia tributaria. Recordd lo dicho en la sentencia C-130 de 2018
sobre los ingresos enddgenos. Finalmente, precisd que no se cumple el requisito de

necesidad porque dicha facultad ya estaba disponible.
Articulo 7

El ciudadano Adiel Carrascal Robles solicitd que se declare inconstitucional vy
subsidiariamente la exequibilidad condicionada a que los entes territoriales decidan si
otorgan o no los descuentos. Argumenté que (i) la medida desconoce la autonomia territorial
y priva a las entidades territoriales de recibir el 100% de los recursos disponibles en cartera;
(i) los contribuyentes condenados judicialmente resultarian beneficiados pues solo pagarian
el 80% de la obligacion tributaria, sin interés, y adicionalmente, no serian sancionados; (iii)
las empresas con gran capacidad contributiva resultarian beneficiadas; (iv) la medida no
afecta los ingresos tributarios de la Nacidn; y (v) no existe conexidad entre la pandemia y los

descuentos a contribuyentes morosos.

La Universidad Libre solicité que se declare inconstitucional porque: (i) el legislador debe
respetar la autonomia territorial y administrativa (C-495 de 1998), cuyo contenido minimo

incluye establecer tributos y administrar sus recursos (C-579 de 2001) y solo puede ser



limitado en caso de guerra exterior (C-467 de 1993); (ii) Aunque Medellin, Barranquilla,
Bucaramanga y Soacha, entre otros, ya aplicaron esta norma, los entes territoriales no
pueden conceder condonaciones o amnistias tributarias. Al respecto cité una sentencia del
Consejo de Estado: “en virtud del articulo 294 de la Carta Politica, es indudable que las
entidades territoriales pueden establecer beneficios tributarios respecto de impuestos
territoriales, pero no pueden, con fundamento en esa norma, establecer amnistias tributarias
cuya regulacion estd vedada, incluso, al mismo Congreso de la Republica si no se cumplen
ciertas condiciones minimas”10; (iii) la medida debe superar el juicio de proporcionalidad,
segun los estandares fijados en la Sentencia C-060 de 2018, pero la prevista en este articulo
no es imprescindible, pues: (a) apenas se adoptaron facilidades de pago abreviadas,
disminucién en interés de mora, extensién del plazo de la terminacién por mutuo acuerdo,
entre otras de las previstas en Ley 2010 de 2019. Estima que si estas medidas no fuesen
suficientes y no se extendiera el estado de excepcién, el Congreso deberia expedir una ley
para conceder una condonacidén ajustada a la equidad vy justicia tributaria respecto de los
contribuyentes que cumplieron su obligacién de pago; y (b) brinda un trato diferente a
quienes no han discutido la obligacién -no por evadirla, sino por criterios interpretativos-
respecto de quienes si cumplieron, vulnerando el principio de igualdad, equidad vy justicia

tributaria; por lo que tampoco supera el juicio de no discriminacion.

El ICDT solicitd que se declare inconstitucional porque: (i) lesiona el principio de autonomia
territorial (arts. 1 y 362 superiores), en particular, autonomia en el gasto; (ii) el legislador
esta limitado para reglamentar administracién y recaudo de tributos (C-155 de 2016); y (iii) y
vulnera el derecho a la igualdad pues favorece a contribuyentes incumplidos sin justificacion

constitucional, a través de una amnistia tributaria (C-060 de 2018).

La Secretaria Juridica de la Alcaldia de Bogota solicité que se declare la constitucionalidad
condicionada a que: (a) no se entienda como una orden automatica, sino como autorizacién
extraordinaria de recuperacién de cartera; y (b) el beneficio comprenda intereses y sanciones
pero no el valor del impuesto. Argumenté que la medida (i) favorece que la ciudadania pague
obligaciones pendientes y en mora; (ii) no obstante, los ingresos de los entes territoriales
disminuirdn porque la participacion del recaudo tributario y no tributario es significativo y ha
sido considerado para la proyeccién del plan de desarrollo; (iii) con ella se vulnera el derecho
a la igualdad de los contribuyentes cumplidos, el principio de equidad tributaria (C-426 de
2005 y C-060 de 2018) y la prohibicién de amnistias tributarias posteriores a la exigibilidad



de la obligacién fiscal (C-833 de 2013); (iv) lesiona el principio de autonomia territorial en
materia fiscal (C- 155 de 2016); (v) es un “beneficio exagerado” con un trato regresivo que
beneficiaria “a aquellos ciudadanos con alta capacidad de pago y que pueden presentar
renuencia en el cumplimiento de sus deberes”; (vi) erosiona la cultura de pago de los
contribuyentes cumplidos y disminuiria el pago en el futuro; y (vii) aunque es razonable la

rebaja en intereses y sanciones, pero lo es la condonacién de capital.
Articulo 8

La Universidad Libre solicité que se declare constitucional porque: (i) es proporcional pues se
trata de un ingreso de libre destinaciéon y solventa el gasto requerido por los entes
territoriales para atender la emergencia sanitaria; y (ii) es necesario dado que es temporal y
el mantenimiento de la red vial, rubro en el que se usaban estos recursos segun art. 177 de
la Ley 488 de 1998, no es prioritaria en el contexto actual. No obstante, manifesté que el

Gobierno deberia financiarlo si el INVIAS llegase a requerirlo.
Consideraciones sobre los articulos 3, 4, 6,8y 9

La Federacién Colombiana de Municipios solicité que se declaren constitucionales porque: (i)
contribuyen a la sostenibilidad fiscal y econdmica de los municipios; (ii) permiten la
continuidad de las politicas publicas y el cumplimiento de obligaciones crediticias; y (iii)

fueron medidas fueron propuestas por la Federacién antes de la expedicidn del decreto.
Consideraciones sobre los articulos 1, 2, 3,4,5,8y 9

El ICDT solicitd que se declaren constitucionales porque: (i) no limitan derechos
constitucionales (C-742 de 2015); (ii) genera recursos para que entes territoriales atiendan
gastos extraordinarios; (iii) se expusieron razones sobre su necesidad en la parte motiva del
Decreto; (iv) no suspenden expresamente alguna ley; (v) son proporcionales a la gravedad

de los hechos; y (vi) no discriminan con base en algin motivo prohibido.
Consideraciones generales sobre todo el decreto

El ICDT, Universidad Libre, Federaciéon Colombiana de Departamentos y Secretaria Juridica de

la Alcaldia de Bogotd afirmaron que los requisitos formales estdn satisfechos.



El ICDT estimd que el decreto no contiene limites a derechos civiles y politicos, por lo que no

era necesario informar a los secretarios generales de la OEA y ONU.

La Universidad Libre sostuvo que todas las medidas cumplen con la conexidad material, pues
alivian la falta de recursos de los entes territoriales, asi como deudas tributarias y no
tributarias de contribuyentes en mora. Por otra parte, estimé que todas las medidas, salvo la
del articulo 72, son necesarias y no adoptarlas implicaria: falta de ingresos, constitucién en
mora de varios contribuyentes y desgaste de la administracion en el cobro de obligaciones.
Ademas, afirmdé que no vulneran preceptos constitucionales ni derechos fundamentales.
Finalmente, sefialé que las modificaciones sustanciales en materia tributaria encajan dentro

de las facultades otorgadas por el art. 47 de la Ley 137 de 1994.

La Secretaria Juridica de la Alcaldia de Bogota sostuvo que existe una relacién directa entre
el estado de emergencia y el DL porque: (i) la declaratoria de emergencia obedecié a la
insuficiencia de las atribuciones ordinarias disponibles para las autoridades locales; (ii) se
presentaron nuevas circunstancias: la necesidad de mantener el aislamiento obligatorio que
implica la inactividad comercial e industrial en buena parte del pais; (iii) en el Decreto 637 de
2020 se expuso que la cantidad de contagios confirmados aumentd respecto a la primera
declaratoria de emergencia; (iv) la extensién del confinamiento afecta a los trabajadores
informales e incluso formales y la tasa de desempleo es la mas alta de la Ultima década:
12.6%; situacion que exige “tomar medidas ya no para mantener el empleo, sino tendientes
a mitigar la crisis ante la inminente destruccidn sistematica de los puestos de trabajo” y para
reactivar la economia; (v) refirié la parte motiva del Decreto 678 de 2020 para luego afirmar
que alli se consideré el efecto negativo de la pandemia en las finanzas de los entes
territoriales y les otorgd herramientas para recuperarse; asi como también alivia las

obligaciones tributarias de los contribuyentes.

Por otra parte afirmdé que las medidas del decreto garantizan celeridad en el manejo
presupuestal y disponibilidad de suficientes recursos para que los entes territoriales

enfrenten la emergencia.

Respecto a las facultades presupuestales en estados de emergencia, explicé que: (a) el
presidente puede, transitoriamente, establecer o modificar tributos; (b) tales facultades son

las mismas que previd la LEEE para el estado de conmocién exterior (C-376 de 1994 y C-448



de 1992). También menciond la sentencia C-206 de 1993 para sefalar que es una facultad
del Gobierno suspender o limitar normas sobre manejo presupuestal, pues las restricciones
que tiene son en relaciéon con derechos humanos, libertades fundamentales, DIH y el
funcionamiento de las ramas del poder publico. En el mismo sentido, se refirié a las
sentencias C-330 de 1999 y C-434 de 2017, para luego precisar que la jurisprudencia
constitucional no se ha ocupado de las competencias de los entes territoriales, pues las
situaciones anteriores han implicado esfuerzos nacionales para apoyar regiones: avalancha
del rio Pdez (1994), terremoto en Quindio (1999) y avalancha en Putumayo (2017); por tanto,
planted que con base al articulo 47 de la LEEE, los presupuestos territoriales pueden ser
manejados del mismo modo que el nacional, esto es, por gobernadores y alcaldes con el
Unico fin de controlar la emergencia. En el mismo sentido, estimé que esta medida es
razonable si a la vez que se realizan las operaciones presupuestales se justifica su
proporcionalidad y se aseguran principios constitucionales, especialmente el de eficiencia de
la seguridad social, funcién administrativa, autonomia de los entes territoriales y
sostenibilidad fiscal. Adicionalmente, sostuvo que la linea argumentativa de la Corte
Constitucional sobre las competencias en “tiempos de no paz” fundamenta esta medida por
cuanto “...surge un doble régimen de competencias para los “tiempos de paz” y para los
tiempos de guerra o de no paz, en materia de imposiciones, de suerte que si existe una
expresa determinacion de las competencias en la Carta Politica para tiempos de paz, resulta
de obligada labor jurisprudencial la declaracién de las competencias implicitas o por
razonamiento en sentido contrario o por exclusién”.11 (Negrilla por fuera del texto)".
Finalmente, indicd que se trata de una crisis localizada, “pues afecta a cada uno de los

departamentos, municipios y distritos, individualmente considerados”.

Con relacién a la autonomia tributaria de municipios y departamentos, recordd que es un
derecho econdmico de los entes territoriales, con las mismas garantias que del derecho de
propiedad del que son titulares los particulares, “cuya distribucién y utilizacién, como se
anotd, Unicamente le compete al municipio, lo que en verdad constituye una garantia para el
manejo auténomo de los recursos propios”.12 Afadidé que la entidad territorial es la que
define los elementos del tributo (C-413 de 1996).

La Federacién Colombiana de Municipios sefialé que existe una relacién entre el decreto de
desarrollo y el decreto de emergencia porque garantiza fines constitucionales, el derecho a la

salud, servicios publicos y alimentacién con reorientacion de rentas y modificacidn



presupuestal.

La Federacion Colombiana de Departamentos13 sostuvo, luego de citar apartes de la motiva
del decreto, que la conexidad material interna esta en que las entidades territoriales podran
obtener mayores recursos y flexibilizar procedimientos para tener liquidez. Con relacién a la
conexidad externa estim6 que es directa y especifica porque permite atender dificultades
tributarias y econédmicas derivadas de la pandemia, sin las cuales se afectaria el
cumplimiento de las obligaciones de los entes territoriales. Agregd que no limita, afecta o
suspende DDHH o libertades fundamentales, no afecta el funcionamiento de las ramas del
poder publico, ni interfiere con las funciones de acusacion y juzgamiento. Adicionalmente,
considerd que no contraria la Constitucién Politica, porque no hay una disposicion que
prohiba al Gobierno modificar tributos en “tiempos extraordinarios”, sino que esta autorizado
por el articulo 215 superior y es congruente con el articulo 11, 47, 49 y 50 de la LEEE. Por
otra parte, recordd apartes de la parte motiva del DL para afirmar que alli se cumple con la
motivacién suficiente porque “se examinaron los motivos que llevaron a imponer el estado
de excepcion” y se presentaron todas las razones que fundamentaron las medidas del
decreto. Sobre la necesidad factica indicé que esta soportada en la crisis generada por el
COVID-19 en todo el territorio nacional y en los sectores de la economia; asi como en la
urgencia de dotar a los entes territoriales de herramientas para enfrentarla. Por tanto,
concluyd que el presidente no incurrié en error de apreciacion sobre la utilidad de las
medidas. En cuanto a la necesidad juridica, afirmé que en la legislacion ordinaria no existen
disposiciones para conjurar la situacidon de forma inmediata. Respecto a la proporcionalidad,
sefalé que las medidas no son excesivas con relacidn a la emergencia sanitaria, estan
debidamente limitadas y restringidas a conjurar la crisis y mitigar sus efectos. Finalmente,

indicaron que en el decreto no se impone ninguna discriminacion injustificada.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Luego de indicar que el Decreto 678 de 2020 cumple con los requisitos formales, se refirié al



juicio de conexidad externa y afirmdé que este se encuentra satisfecho dado que en el
Decreto 637 de 2020 se reconocieron como consecuencias del aislamiento preventivo
obligatorio la disminucién de la actividad econdémica, el aumento de la tasa de desempleo y
la necesidad de un mayor gasto publico. Agregd que en el decreto se expuso la necesidad de
adoptar estrategias extraordinarias para aliviar el pago de obligaciones tributarias y no
tributarias. Con relaciéon a la conexidad interna, sefialé que se cumple porque en la
motivacion del Decreto 678 de 2020 fueron expuestas las limitaciones presupuestales de los
entes territoriales y su urgencia de acceder a recursos financieros, circunstancias que estan

relacionadas con las medidas adoptadas con el decreto de desarrollo.

Sobre el juicio de ausencia de arbitrariedad sostuvo que las estrategias adoptadas son
presupuestales, financieras y de gestion; y que, por ello no restringen el nlcleo esencial de
derechos o libertades fundamentales.

En cuanto al juicio de intangibilidad, sefialé que las estrategias previstas en el Decreto 678
de 2020 otorgan herramientas presupuestales y de gestién a las entidades territoriales para
atender y mitigar la emergencia, que no constituyen suspension de derechos fundamentales

intangibles.

Respecto al juicio de no contradiccidon especifica, abordé cada uno de los articulos del

decreto de desarrollo de la siguiente manera:

Sobre los articulos 1 y 2 manifestd que se trata de una radicacion de competencias pro
tempore que responde a la necesidad de que los mandatarios locales dispongan de
herramientas para atender la emergencia, conforme a la autonomia prevista en el articulo
287 superior. Agregé que la norma que prevé la facultad exclusiva de corporaciones publicas
para expedir el presupuesto anual de rentas y gastos aplica en tiempos de paz o normalidad

institucional.14 Por tanto, estimé que estas medidas buscan conjurar la crisis y sus impactos



diferenciados en los territorios, especialmente cuando el aislamiento obligatorio ha
dificultado la actuaciéon de asambleas y concejos, lo cual impediria la respuesta inmediata

frente a la emergencia.

Adicionalmente, recordd la sentencia C-169 de 2020 para afirmar que el decreto de
desarrollo siguié el estandar fijado en esa providencia, porque al sefalar que se ejerce “sin
perjuicio de las normas vigentes sobre la materia” no supone la expedicién del presupuesto,
sino su modificacion respecto a la destinacién de las rentas; y tampoco implica la derogatoria
de las normas que lo establecieron, sino su inaplicacién en el marco de la emergencia. Asi
mismo, sefialé que se establecié un limite a los recursos que podran ser trasladados para
atender la emergencia, pues la facultad no se extiende a aquellos que tengan destinacién

especifica segun la Constitucion.

Agregd que la contraccién en los ingresos corrientes de las entidades territoriales y la
expectativa de recaudo hasta la préxima vigencia fiscal causarian un cese en el pago de
gastos de funcionamiento, lo cual justifica la medida y descarta que se esté desconociendo la
cldusula general de competencia prevista en el articulo 287 constitucional, pues no incide en

el derecho de municipios y departamentos a ser gobernados por sus propias autoridades.15

Por otra parte, citd el informe presentado por Ministerio de Haciendal6 para explicar que si
bien pueden reorientarse rentas de la vigencia fiscal 2021, debido a que los impactos
financieros se extenderian hasta esa fecha, la facultad solo puede ejercerse durante el
término el estado de excepcidn, es decir, hasta el 4 de junio. No obstante, consideré que la
norma también podria interpretarse en el sentido de que la facultad puede ejercerse hasta el
31 de diciembre de 2021, y solicité que el articulo 19 se declare exequible en el entendido de
que “las facultades para orientar rentas cesaron al finalizar el término de la emergencia y

que la fecha del 31 de diciembre de 2021 se refiere a los efectos de la competencia”.



Del mismo modo, sostuvo que el articulo 22 del decreto de desarrollo es impreciso sobre el
alcance temporal de la facultad y por ello solicité que se declare exequible en el entendido
de que “esta habilitacidn solo podia ejercerse dentro del término de la emergencia, esto es,
hasta el 4 de julio de 2020".

En cuanto al articulo 3 planted que con esa medida se evita que el marco legal vigente

obstaculice el acceso a créditos de tesoreria.

Con relacién al articulo 4 afirmé que la flexibilizacion del marco normativo del crédito publico

no contradice el articulo 364 constitucional.

Sobre el articulo 5 indicé que este no contradice las competencias constitucionales, sino que
al contrario flexibiliza la regla fiscal en el entendido de que su incumplimiento traeria
consecuencias graves para acceder a apoyos financieros de la Nacion y la celebracién de
operaciones de crédito publico. En general, considerd que estas tres medidas estan
justificadas dado que la situacién de los entes territoriales es excepcional y se requieren los
recursos con urgencia. No obstante, estimd que la exencién prevista en el articulo 3 con
relacion al deber de registrar los créditos, no es proporcional pues el Gobierno Nacional no
conoceria estos créditos y no cumpliria el deber constitucional de organizar el crédito publico
(articulo 189.25) para evitar el endeudamiento excesivo de los entes territoriales, por lo que

solicitd que se declaré exequible condicionado a que se efectle este registro.

En cuanto a los articulos 6 y 7 recordd que la concesion de estimulos o amnistias son
excepcionalmente compatibles con la Constitucién cuando: (i) es necesario para cumplir fines
constitucionales superiores y (ii) los efectos de la medida son neutros respecto de

contribuyentes cumplidos. Después afirmé que no lesionan normas constitucionales porque



buscan atender la emergencia y la necesidad urgente de recursos a favor de las entidades

territoriales.

Sobre el articulo 82 indicé que no incide en la carga tributaria de los contribuyentes ni en las
facultades de las corporaciones publicas. Sobre estos tres articulos planted que estaran
vigentes hasta el 2021, con lo que se cumple el articulo 215 constitucional. Por otra parte,
sefalé que en el decreto de desarrollo no hay disposiciones que desmejoren derechos

sociales de los trabajadores.

Respecto del articulo 92 precisé que: (i) la medida contraria el articulo 48 superior pues los
recursos deben ser destinados al pago de pasivos pensionales; y (ii) que el Decreto
Legislativo 444 de 2020 dispuso que dichos recursos pueden ser prestados al Gobierno
Nacional, el cual pagara a plazos; sin embargo, el Procurador advirtié que dicho plazo podria
poner en riesgo el cumplimiento de obligaciones pensionales pues el FONPET no recibiria
ingresos de la Nacién durante las vigencias 2020 a 2022. Con relacién al Decreto 444, el
Ministerio Publico solicité la constitucionalidad condicionada a que la garantia de recursos
fuese de al menos 10 vigencias fiscales futuras y que en ese lapso la Naciéon reembolsara los
recursos solicitados en calidad de préstamo.17 Al final, considerdé que la medida prevista en
el Decreto 678 de 2020 junto con la del Decreto 444 de 2020 “pondria en riesgo la

operatividad y sostenibilidad del FONPET", por lo que solicitd declararla inexequible.

Respecto al juicio de finalidad sostuvo que en general las medidas son potencialmente aptas

para mitigar la crisis.

Sobre el juicio de motivacién suficiente estimd que cada una de las estrategias estd motivada

dentro de las consideraciones del decreto de desarrollo.



En cuanto a la necesidad factica, indicé que las medidas que permiten hacer movimientos
presupuestales sin acudir a las corporaciones publicas, acceder a nuevas fuentes de
financiacion y facilitar el recaudo de tributos son razonablemente idéneas para mitigar el
impacto financiero de la crisis en las entidades territoriales. Planted que los alivios tributarios
permiten obtener recursos que no podrian tenerse de otra forma debido a la situacion
econdmica de hogares y empresas. Sobre este punto cité el informe del Ministerio de
Hacienda que sustenta el posible compromiso de la sostenibilidad de los entes

territoriales.18

Sobre el juicio de incompatibilidad estimé que en el Decreto 678 de 2020 se expusieron
razones para justificar la inaplicacién de leyes presupuestales, citando declaraciones del
Comité Monetario y Financiero Internacional y del FMI. Agregd que dado que los gastos de
funcionamiento solo pueden ser financiados con ingresos corrientes, y dada la disminucidén
de ingresos de hogares y empresas era necesario acudir con prontitud a otras fuentes de
recursos. Precisé que la legislacion en materia de créditos de tesoreria no prevé la
autorizacién previa de corporaciones publicas, con base a una lectura sistematica del
Decreto Ley 1222 de 1986, Decreto Ley 1333 de 1986 y Ley 819 de 2003; por lo que el

decreto de desarrollo “reitera una situacion juridica”.

En cuanto al juicio de proporcionalidad planted que con excepcion de la medida del articulo
99, este juicio esta superado porque: (i) no limita garantias constitucionales, (ii) no son
excesivas, (ii) contribuyen a cumplir fines constitucionales como la autonomia territorial y el
financiamiento de departamentos y municipios y (iv) estan limitadas a conjurar los efectos
econdmicos de la pandemia. Finalmente, indicé que la norma no contiene criterios
discriminatorios, sino que al contrario, “tienen un destinatario amplio, pues se aplican a

todas las entidades territoriales sin disponer excepciones”.



VI. CONSIDERACIONES PREVIAS

VI.I. Competencia

Por tratarse del control constitucional de un decreto legislativo expedido en desarrollo de una
declaracién de emergencia econdémica, social y ecoldgica, la Corte Constitucional es
competente para conocer de este proceso por virtud de lo previsto en los articulos 215 y 241
(numeral 7) de la Carta Politica, el articulo 55 de la Ley 137 de 1994 (Ley Estatutaria de los
Estados de Excepcidn, en adelante, también “LEEE") y los articulos 36 a 38 del Decreto ley
2067 de 1991.

VLII. Problema juridico

De conformidad con las normas recién sefaladas, la Sala considera que el problema juridico
a resolver se circunscribe a examinar si el Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de mayo de
2020 -como un todo o en cualquiera de sus disposiciones- cumple con los requisitos formales
y materiales que prevén la Constitucién Politica, la LEEE y la jurisprudencia constitucional

como condicién para su exequibilidad.

VLIII. Plan de la sentencia

Para resolver el problema juridico atrds planteado la Corte comenzara por (A) hacer una
breve referencia sobre la justificacién y el objeto de su competencia para examinar la
constitucionalidad de los decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica en

ejercicio de las facultades que le otorga el articulo 215 de la Constitucién. (B) Luego la Sala



estudiard si el Decreto 678 cumple con los requisitos formales que prevé el ordenamiento
superior para su expedicion. (C) Finalmente, si la respuesta a la anterior cuestiéon resulta
positiva, la Corte pasara a analizar las disposiciones del texto del Decreto 678 a la luz de los
requisitos sustanciales que estas deben cumplir para su exequibilidad. Para esto ultimo, la
Sala iniciard por hacer una breve exposicion de los distintos juicios que la jurisprudencia ha
establecido para el andlisis de constitucionalidad de los decretos legislativos expedidos en el
marco de las emergencias que prevé el articulo 215 de la Carta. Finalmente la Corte pasara a
revisar las distintas disposiciones que incorpora cada uno de los articulos del Decreto 678 y

decidira sobre su exequibilidad.

VIl. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA

A. La competencia de la Corte para controlar la constitucionalidad de los decretos legislativos

expedidos en el marco de los estados de excepcion

1. La Sala Plena se ha referido en varias oportunidades al control automatico, posterior e
integral que le corresponde ejercer sobre los decretos legislativos dictados por el Gobierno
nacional en el marco de los estados de emergencia que prevé el articulo 215 de la Carta
Political9. La Corte ha sostenido que este control es especialmente exigente dado que con
estos decretos se “permite la restricciéon temporal, razonable y proporcionada de ciertas
normas de la Constitucién Politica, referentes al reparto de competencias entre los érganos y
ramas que ejercen el poder publico, e incluso de los derechos fundamentales”20, cuando
existan circunstancias extraordinarias que hagan imposible el mantenimiento de la

normalidad mediante los poderes ordinarios del Estado21.

1. En este sentido, aunque el ordenamiento superior le confiere al Gobierno nacional la
facultad de valorar ampliamente los medios para conjurar una situaciéon de emergencia

extraordinaria e impedir la extensién de sus efectos, esta potestad estd sometida a



determinados requisitos de validez formal y material. Estas exigencias tienen por objeto
“asegurar que, con ocasién de la imposicién de un régimen de excepcién, no se desborden
los poderes otorgados y se mantenga la racionalidad del orden instituido y el respeto por los

derechos y garantias fundamentales consagrados en la Carta”22.

1. De este modo, tanto el decreto que declara un estado de emergencia como las normas
legales extraordinarias que se dictan para su desarrollo deben (i) cumplir con ciertas
formalidades para su expedicion (requisitos formales) y (ii) satisfacer una serie de
condiciones materiales que exigen que las medidas adoptadas estén desprovistas de
arbitrariedad, no sean discriminatorias, se ajusten al principio de proporcionalidad, se
relacionen directa y especificamente con la situacién que determiné la declaratoria del

estado de excepcidn y estén plenamente justificadas (requisitos sustanciales).

La verificacion del cumplimiento de estos requisitos constituye el objeto del control de
constitucionalidad que, para la solucién del problema juridico atrads identificado, la Carta

Politica le confiere a la Corte Constitucional.

1. De conformidad con lo dispuesto en la Constitucidn y en la LEEE, los decretos legislativos
expedidos con arreglo al articulo 215 superior deben cumplir con los siguientes requisitos de
forma: (i) haber sido dictados y promulgados en desarrollo del decreto que declaré la
emergencia econdmica, social y ecolégica que permitié su expedicién, dentro del término de
declaratoria de esta y dentro del ambito territorial para su aplicacién23; (ii) estar suscritos
por el Presidente de la Republica y todos los ministros de su despacho; y (iii) contar con la
motivacion correspondiente; esto es, referir las razones que dan cuenta de su necesidad,
conexidad y pertinencia frente a los hechos que dieron lugar a la situacion extraordinaria que

se pretende conjurar.



La Sala inicialmente verifica que el Decreto 678 cumple con los requisitos formales atras

anunciados. Veamos:

El Decreto 678 fue dictado y promulgado en desarrollo del estado de emergencia que declaré

el Decreto 637 y dentro del término de su declaratoria y &mbito territorial de aplicacién

1. El articulo 12 del Decreto 637 del seis (6) de mayo de 2020, vigente a partir de esa misma
fecha24, declaré el estado de emergencia econémica, social y ecolégica que enuncia el
articulo 215 superior “en todo el territorio nacional” y “por el término de treinta (30) dias
calendario, contados a partir de (su) vigencia (...)". Este decreto fue tenido como ajustado a

la Constitucion por este Tribunal mediante Sentencia C-307 de 202025.

1. Segln se desprende de sus consideraciones, entre los fundamentos del Decreto 637 el

Presidente de la Republica manifesté:

“Que la pandemia del nuevo coronavirus Covid-19 ha afectado las finanzas de las entidades
territoriales, disminuyendo su perspectiva de ingresos y ha dificultado su planeacion

presupuestal.

Que la caida en los precios internacionales de los minerales e hidrocarburos, genera un
efecto directo en los recursos de inversién de las entidades territoriales. Segun el
presupuesto de regalias para el bienio 2019-2020, este sector aportaria mas de 24 billones

de pesos. En consecuencia, la situacién descrita “anteriormente frente a este sector ha



generado un deterioro en la situacion fiscal y econdémica de las regiones, especialmente
frente a la importante necesidad de recursos que requerirdn para hacer frente a la pandemia

del nuevo coronavirus COVID -19 y para mitigar el impacto de sus consecuencias.

Que, igualmente, se debe propender por instrumentos legales que doten a las entidades
territoriales de mecanismos efectivos para atender la emergencia y los efectos en el empleo-
y las relaciones sociales que esto conlleva, permitiendo mayores lineas de acceso a crédito y

endeudamiento;

(..)"

En sintesis, en la parte motiva del Decreto 637 se encuentran consideraciones que soportan
el impacto negativo que ha tenido el COVID-19 sobre las finanzas de las entidades
territoriales y la necesidad de tomar decisiones excepcionales dirigidas a confrontar tal

situacion.

1. Posteriormente, el veinte (20) de mayo de 2020, dentro de los treinta (30) dias calendario
que sefald el decreto matriz, el Presidente de la Republica, “(e)n ejercicio de las atribuciones
que le confiere el articulo 215 de la Constitucion Politica, en concordancia con la Ley 137 de
1994, y en desarrollo de lo previsto en el Decreto 637 de 2020 (...)", expidié el Decreto
Legislativo 678 de 2020 que ahora ocupa la atencién de la Corte y que, segln se desprende
de su titulo, se encuentra dirigido a “establecer medidas para la gestion tributaria, financiera
y presupuestal de las entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social

y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2000”".



1. De lo atras expuesto se desprende que el Decreto 678 (i) fue promulgado en desarrollo del
Decreto 637 pues su propdsito se encuentra efectivamente relacionado las consideraciones
de este Ultimo; (ii) fue expedido dentro del término de los treinta (30) dias calendario por los
cuales se declar6 el estado de excepcion declarado por el mencionado decreto matriz; y (iii)
proyecta sus efectos sobre la generalidad del territorio nacional, de acuerdo con lo previsto

por el Decreto 637.

1. Las anteriores razones dan cuenta de que el Decreto 678 fue dictado y promulgado en
desarrollo del estado de excepcién del Decreto 637, dentro del término de su declaratoria y
con el ambito de aplicacion nacional previsto por el referido decreto primigenio. Con esto la
Sala verifica el cumplimiento del primer requisito formal a cumplir por el decreto de

desarrollo objeto de la presente sentencia.

El Decreto 678 fue suscrito por el Presidente de la Republica y todos los ministros de su

despacho

1. La Corte también observa que al estar suscrito por el Presidente de la Republica y los
ministros del Interior; de Relaciones Exteriores; de Hacienda y Crédito Publico; de Justicia y
del Derecho; de Defensa Nacional; de Agricultura y Desarrollo Rural; de Salud y Proteccion
Social; de Trabajo; de Minas y Energia; de Industria, Comercio y Turismo; de Educacién
Nacional; de Ambiente y Desarrollo Sostenible; de Vivienda, Ciudad y Territorio; de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones; de Transporte; de Cultura; de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion; y de Deporte, el Decreto 678 fue efectivamente suscrito por todas
las personas necesarias para su expedicidén. La Sala observa entonces que el decreto de
desarrollo en examen también cumple con el segundo requisito formal que condiciona su

exequibilidad.

El Decreto 678 contd con la motivacion correspondiente



1. Por ultimo, dado que -como se vio en las consideraciones trascritas en la seccién Il supra-
en la parte motiva del Decreto 678 se expusieron varias consideraciones relacionadas con lo
posteriormente previsto en su parte resolutiva26, la Corte encuentra que, en principio y sin
perjuicio de lo que se resuelva respecto del cumplimiento de los requisitos sustanciales por
parte de cada una de sus disposiciones (ver C infra), el decreto sub examine también cumple

con el requisito formal de contar con la motivacién correspondiente.

1. El cumplimiento de los anteriores requisitos formales por parte del Decreto 678 permite
que la Corte entre a estudiar si cada uno de sus diez (10) articulos cumple con los requisitos

sustanciales que condicionan su respectiva exequibilidad.

A. Los requisitos sustanciales

Marco tedrico

1. Para verificar el cumplimiento de los requisitos sustanciales o materiales que deben
satisfacer los distintos articulos de los decretos legislativos que desarrollan los estados de
emergencia, la jurisprudencia ha empleado una metodologia de juicios. Esta se fundamenta
en tres fuentes normativas que hacen parte del bloque de constitucionalidad (CP, articulo 93)
y que incorporan (i) los articulos 212 a 215 de la Constitucidn Politica, (ii) la Ley Estatutaria
137 de 1994 vy (iii) los tratados y convenios internacionales de derechos humanos ratificados

por Colombia27.

A continuacién, la Sala sintetizara el objeto de cada uno de los juicios que ha utilizado la
jurisprudencia para verificar si los decretos legislativos que desarrollan los estados de

emergencia cumplen con los requisitos sustanciales que el ordenamiento superior exige de



ellos.

Veamos:

1. Juicio de conexidad material. Este juicio exige que las materias desarrolladas por los
decretos legislativos expedidos con ocasidén de un estado de emergencia tengan relacién con
dicho estado de excepcién y con los hechos que dieron lugar a su declaratoria28. En otras
palabras, se exige que exista un nexo causal entre las medidas adoptadas en el decreto
legislativo de desarrollo y las circunstancias que generaron la declaratoria del
correspondiente estado de emergencia29. Por esto, no son admisibles, por resultar contrarias
a la Constitucién, las medidas que no tengan “una correspondencia de causalidad inmediata

(en términos causales) y concreta con el asunto por el cual se declaré la emergencia”30.

La Corte ha sostenido que el juicio de conexidad material tiene un componente interno, en el
cual se evalla la relacién entre las medidas adoptadas y la parte considerativa del decreto
legislativo que las contiene; y otro externo, mediante el cual se verifica si existe una
correspondencia entre los fines del decreto de desarrollo y las causas de la declaratoria de

emergencia3l.

1. Juicio de finalidad. Mediante este juicio se verifica si las medidas adoptadas estan directa y
especificamente encaminadas “a conjurar las causas de la perturbaciéon y a impedir la
extension de sus efectos”32. En consecuencia, deben ser declaradas inexequibles las

medidas que estén orientadas a satisfacer o alcanzar otras finalidades.

1. Juicio de ausencia de arbitrariedad. Este juicio permite comprobar si la medida desconoce

la vigencia del Estado de Derecho, bien porque trata sobre cualquiera de las prohibiciones



expresamente establecidas en la Constitucion para el ejercicio de las facultades
excepcionales, o porque vulnera el nucleo de los derechos fundamentales33.
Especificamente, respecto de las prohibiciones anunciadas34, la Corte debe verificar que el
correspondiente decreto legislativo: (i) no suspenda los derechos humanos ni las libertades
fundamentales; (ii) no interrumpa el normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni
de los 6rganos del Estado; y (iii) no suprima ni modifique los organismos ni las funciones

bdsicas de acusacién y juzgamiento.

1. Juicio de intangibilidad. Este juicio tiene por objeto verificar si las medidas adoptadas
respetan (i) la intangibilidad de los derechos referidos en el articulo 27 (numeral 2) de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos35 vy el articulo 42 de la Ley Estatutaria 137
de 199436, asi como en los demas tratados sobre la materia ratificados por Colombia; vy (ii)

las garantias judiciales indispensables para la proteccién de estos derechos37.

1. Juicio de no contradicciéon especifica. Mediante este juicio se analiza si las medidas
adoptadas por el Gobierno nacional respetan los demas limites que exigen la Constitucién y
los tratados internacionales durante la vigencia de los estados de excepcién. Lo anterior, de
acuerdo con las facultades conferidas al Ejecutivo por los articulos 4738, 4939 y 5040 de la
Ley Estatutaria 137 de 1994. El respeto por este marco normativo debe ser valorado por la
Corte en cada caso, “tomando en consideracién la naturaleza del estado exceptivo y las

caracteristicas de la situacién invocada por el Ejecutivo para su declaratoria”41.

Los juicios descritos en precedencia contienen requisitos generales y, de acuerdo con la
jurisprudencia, “versan Unicamente sobre violaciones groseras de la Constitucién”42, en
cuanto que su incumplimiento genera una abierta contradiccién entre el texto superior y el

decreto legislativo correspondiente.

A estas exigencias se suman las condiciones previstas en los articulos 8, y 10 a 14 de la



LEEE, las cuales corresponden a los siguientes juicios:

1. Juicio de motivacién suficiente. Este juicio se orienta a verificar que en el decreto
legislativo se hayan sefialado “los motivos por los cuales se imponen cada una de las
limitaciones de los derechos constitucionales”46, su relacidon de conexidad con las causas de
la perturbacidn y las razones por las cuales se hacen necesarias. Ahora bien, en el caso de
qgue la medida adoptada no limite un derecho, este juicio resulta menos exigente, lo que no

significa que en los considerandos no se exprese al menos un motivo que la justifique47.

1. Juicio de incompatibilidad. Con este juicio la Sala Plena analiza si el Gobierno nacional
expresod las razones por las cuales las leyes suspendidas mediante el decreto legislativo son

incompatibles con el estado de emergencia48.

1. Juicio de proporcionalidad. Con este juicio se pretende constatar si la medida resulta
excesiva por no guardar correspondencia con la gravedad de los hechos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de emergencia; asi como si el grado de limitacion en el ejercicio de
los derechos y libertades no es “estrictamente necesario para buscar el retorno a la
normalidad”49. En este sentido, el juicio de proporcionalidad “se traduce en un balance
acerca de la correspondencia entre las medidas adoptadas, su fuerza para conjurar la

emergencia y sus consecuencias frente a los principios constitucionales”50.

Desde esta perspectiva, por ejemplo, “no seria aceptable la creacion de un instrumento
excepcional que restringe drasticamente los derechos constitucionales con el fin de
contrarrestar marginalmente la crisis”51; o de medidas que limitaran los derechos de una
manera extrema, a pesar de la existencia en el ordenamiento juridico de medios menos

lesivos, iguales o mas efectivos que la medida escogida.



1. Juicio de no discriminacidn. Finalmente, con este juicio, la Corte comprueba si la medida
entrafia alguna discriminacién “fundada en razones de raza, lengua, religién, origen nacional

o familiar, opinion politica o filoséfica”52.

1. En suma, la facultad del Gobierno nacional para dictar decretos legislativos al amparo de
la declaratoria de un estado de emergencia se encuentra sometida a las condiciones de
validez formal y material contenidas en los articulos 212 a 215 de la Constitucion, en la LEEE
y en los tratados y convenios internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia.
El incumplimiento de tales condiciones genera la inconstitucionalidad de la medida. Al
respecto, corresponde tener en cuenta que de acuerdo con la jurisprudencia, esta
metodologia no exige su agotamiento “cuando se encuentra que la medida no cumple con
uno de los juicios antes explicados. Ante esa eventualidad, el decreto de desarrollo devendra

inexequible, sin necesidad de evaluarlo a partir de los restantes parametros”53.

Andlisis concreto

Visto lo anterior, la Corte aborda la revision de las disposiciones que incorpora el Decreto 678

a la luz de los juicios materiales atras explicados. Veamos:

Articulos 1y 2

1. Mediante Sentencia C-169 de 202054 la Corte examind el Decreto Legislativo 461 de 2020

“(p)or medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la



reorientacién de rentas y la reduccién de tarifas de impuestos territoriales, en el marco de la
Emergencia, Social declarada mediante el Decreto 417 de 2020". Entre otras cuestiones, en
dicha providencia este Tribunal se pronuncié sobre el articulo 1 de dicho Decreto 461 que se

transcribe a continuacion:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de rentas de destinacion
especifica. Faclltese a los gobernadores y alcaldes para que reorienten las rentas de
destinacion especifica de sus entidades territoriales con el fin de llevar a cabo las acciones
necesarias para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de
2020.

En este sentido, para la reorientacién de recursos en el marco de la emergencia sanitaria, no

sera necesaria la autorizacién de las asambleas departamentales o concejos municipales.

Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones,
modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales a que haya lugar, en

desarrollo de lo dispuesto en el presente articulo.

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender los gastos en materias de
su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las causas que motivaron la
declaratoria del Estado de Emergencia Econédmica, Social y Ecolédgica, en el marco de lo

dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Paragrafo 2. Las facultades que se establecen en el presente articulo en ningln caso podran



extenderse a las rentas cuya destinacién especifica ha sido establecida por la Constitucién

Politica.”

1. En tal ocasidn, la decision de la Corte fue la de declarar la exequibilidad condicionada del
articulo recién trascrito “en el entendido de que la facultad para reorientar rentas de
destinacion especifica: (i) no autoriza a gobernadores y alcaldes para modificar las leyes,
ordenanzas ni acuerdos de creacion o modificacion de tales rentas, y (ii) s6lo puede ejercerse

mediante la modificacién del presupuesto de la actual vigencia fiscal”.

1. Dada la similitud que existe entre el texto del articulo 1 del Decreto 678 ahora examinado
y el articulo 1 del Decreto 461 reproducido en el numeral 25 supra, podria pensarse que la
mencionada Sentencia C-169 de 2020 incorporaria un precedente jurisprudencial relevante
para solucionar la constitucionalidad del articulo 1 del decreto en examen. De ser asi, este
precedente eximiria a la Sala de volver sobre la aprobacién de los distintos juicios
sustanciales que condicionan la exequibilidad del articulo 1 del Decreto 678 pues, en la
mentada sentencia, la Corte habria convenido en aprobar su cumplimiento a través del

examen de una norma esencialmente igual.

1. No obstante lo anterior, una mejor lectura del articulo 1 del Decreto 678 permite que la
Corte descarte la existencia de dicho precedente jurisprudencial relevante. De hecho para la
Sala es claro que, a diferencia de la segunda emergencia en desarrollo de la cual se dictd el
decreto que ahora se examina -esto es la emergencia que declaré el Decreto Legislativo 637
y que desarrollé parcialmente el Decreto Legislativo 678-, durante la vigencia de la anterior
emergencia -que declard el Decreto 417 de 2020 y que parcialmente desarrollé el Decreto
461- la situacidn sanitaria derivada del COVID-19 implicaba una dificultad para la reunién de
las asambleas departamentales y los concejos municipales. Por ello, durante la vigencia de la
primera emergencia resulté justificado que la reorientacidn de las rentas que dispusieran los
gobernadores y alcaldes no requiriera de la autorizacion de sus respectivas corporaciones
politico-administrativas. Sin embargo, como la anterior situacion no continud, el que el
Decreto 678 no repita esa misma permision implica una diferencia sustancial con lo previsto

en el Decreto 461 que -ademas de negar la aplicacién del mencionado precedente relevante



- en ese nuevo contexto, resulta acorde con la Constitucién. En efecto, dependiendo del

contexto en que una norma sea dictada, esta puede resultar o no ajustada al Texto Superior.

1. Mas auln, la Corte encontré que, también a diferencia del articulo 1 del Decreto 461, el
inciso 22 del articulo 1 del Decreto 678 permite la reorientacidon de recursos provenientes del
balance, de excedentes financieros y de utilidades de la respectiva entidad para atender la
emergencia. Y también encontré que, distinto de lo que dispone el articulo 1 del Decreto 461,
la reorientacién de rentas de que trata el articulo 1 del Decreto 678 permite cubrir los gastos
de funcionamiento de la entidad, en caso de que, por la disminucién de rentas de las
entidades territoriales por los efectos de la pandemia, la continuidad del servicio de la
administracion territorial asi lo exija; todo ello sin perjuicio de precisar que, en todo caso, se
trata de la reorientacién temporal de las rentas y no de la modificacién de las normas que las

Crean.

1. Dicho lo anterior, la Corte considera que, como se explica a continuacién, el articulo 1 del
Decreto 678 cumple con los distintos requisitos sustanciales que condicionan su

exequibilidad. Veamos:

1. En primer lugar, el articulo 1 cumple con el requisito de (i) conexidad material, tanto
externa como interna. Respecto de la primera, la facultad para reorientar las rentas y
modificar el presupuesto es una disposicidon que resulta acorde con la consideracion del
Decreto 637 segln la cual la pandemia del COVID-19 ha “afectado las finanzas de las
entidades territoriales, disminuyendo su perspectiva de ingresos y ha dificultado su
planeacién presupuestal”. Y en cuanto a la segunda, si se tiene en cuenta que, como se
desprende de las consideraciones del Decreto 678, la mencionada pandemia ha tenido
implicaciones sustancialmente negativas en los ingresos de las entidades territoriales que
exigen un reacomodo presupuestal y de destinaciéon de rentas que les permita a tales

entidades seguir funcionando en condiciones de relativa normalidad.



1. El primer articulo del Decreto 678 también cumple con los requisitos de: (ii) finalidad y (iii)
motivacién suficiente, puesto que como se vio las facultades a que el mismo refiere estan

motivadas por y destinadas a la atencién de la emergencia.

1. La norma asi mismo aprueba el requisito de (iv.i) necesidad factica pues, como se dijo en
el numeral 30.1 supra, las facultades que se les otorga a gobernadores y alcaldes resultan
indispensables para mitigar los efectos de la pandemia sobre las finanzas territoriales; y el
requisito de (iv.ii) necesidad juridica o subsidiariedad, dado que no existe en el ordenamiento
una norma ordinaria que permita suplir la mengua de recursos de las entidades por razén de

una situacién tan imprevisible y grave como la que genera la apariciéon del COVID-19.

1. También se cumple con el juicio de (v) incompatibilidad si se recuerda cémo en la seccién
lIl.I supra el Ministerio de Hacienda sefialé que el articulo 13 de la Ley 617 de 2000, como
norma organica presupuestal para las entidades territoriales, “impone el deber de reducir el
presupuesto ante la disminucidén o caida de las rentas que conforman el presupuesto de
rentas”; pero que, en las actuales circunstancias, cumplir con tal disposicion obligaria
indefectiblemente a las entidades territoriales “a reducir el presupuesto, lo que, a su vez, las
obligaria a impactar sus gastos de funcionamiento, a costa de la ndmina, los gastos
generales y los contratos de prestacidon de servicios”, poniéndolas en una situacion de
dificultad para cumplir con sus obligaciones legales y constitucionales, especialmente en
tiempos en donde el Estado esta llamado a intervenir para prevenir y mitigar los efectos de

una situacién excepcional.

1. Se cumple también con el juicio de (vi) proporcionalidad, tras insistir en que las facultades
que otorga el mencionado articulo 1 lucen apropiadas para que las entidades territoriales del
Estado coadyuven con la mitigacién y superacién de la emergencia, sin sacrificar cualquier

derecho o libertad constitucional sino, por el contrario, contribuyendo a su restablecimiento.



1. El articulo 1 del Decreto 678 también aprueba el requisito de (vii) no discriminacién, pues
no se avizora que las correspondientes facultades que otorga el articulo 1 puedan utilizarse
para lograr cualquier tipo discriminacidn; y los juicios de (viii) no contradiccién especifica, (ix)
intangibilidad y (x) ausencia de arbitrariedad, dado que las referidas facultades no tienen

incidencia negativa alguna sobre los derechos de las personas.

1. Por otra parte, en lo que toca con las facultades de adiciéon, modificacion, traslados y
demds operaciones presupuestales que el articulo 2 del Decreto 678 le otorga a los
gobernadores y alcaldes, resulta igualmente aplicable en el numeral 30 supra. Esto, sin dejar
de lado que, por las mismas diferencias de contexto que existen entre la primera y la
segunda emergencia, (ver numeral 28 supra), su exequibilidad esté condicionada a que, para
el ejercicio de tales facultades, no se pueda prescindir, cuando sea del caso, de las

autorizaciones de las respectivas corporaciones politico-administrativas.

1. Finalmente, la Sala considera relevante mencionar que no comparte la opinién de la Vista
Fiscal, segun la cual el articulo 2 del Decreto 678 habria perdido su vigencia el Gltimo dia de
la emergencia que declar6 el Decreto 637. Esto por cuanto: (i) como se desprende del inciso
6 del articulo 215 superior55, las medidas que el Gobierno nacional decrete en ejercicio de
las facultades que le otorga ese mismo articulo son de vigencia indefinida y, por regla
general, rigen hasta tanto no terminen las causas que le dieron origen a la emergencia, 0
hasta que el Congreso de la Republica decida “derogar, modificar o adicionar” el Decreto
bajo examen; vy (ii) las medidas dispuestas en el articulo 1 sobre reorientacion de rentas
necesariamente implican una modificacion presupuestal y, para esta uUltima operacién, el

decreto en el mismo articulo 1 efectivamente fijé un plazo: el 31 de diciembre de 2021.

Articulo 3



1. De acuerdo con la Superintendencia Financiera “(...) se entiende como crédito de tesoreria
aquel crédito otorgado a clientes preferenciales o corporativos a un plazo inferior o igual a 30
dias, dirigidos a atender necesidades de liquidez de corto plazo”56. El crédito de tesoreria es,
entonces, un crédito comercial de corto plazo cuyo objeto consiste en solventar problemas

de liquidez temporales.57

Debido al breve plazo que caracteriza a los créditos de tesoreria, sus tasas de interés suelen

ser menores a las que operan en otras alternativas de financiacién.

1. El articulo 3 del Decreto 678 faculta a las entidades territoriales y a sus entidades
descentralizadas para que, sin que medie autorizacién de sus respectivas corporaciones
politico-administrativas -asambleas departamentales y concejos municipales-, durante las
vigencias fiscales 2020 y 2021 contraten con entidades financieras créditos de tesoreria
exclusivamente destinados “a atender insuficiencia de caja de caracter temporal tanto en

gastos de funcionamiento como de inversion”.

1. La contratacién de créditos de tesoreria que contempla el articulo 3 sub examine esta
sujeta a ciertas condiciones: (i) no podran exceder el 15% de los ingresos corrientes de cada
entidad territorial durante el afio fiscal de su contrataciéon (num 3.1); (ii) deberan ser pagados
con recursos distintos del mismo crédito (num. 3.2); (iii) deberan ser totalmente cancelados
antes de finalizar la vigencia fiscal siguiente a su contrataciéon (num. 3.3.); y (iv) no podran
ser contratados en caso de que, para la fecha del caso, existan créditos de tesoreria en mora
0 cuentas en sobregiro (num. 3.4). Estos requisitos son una versién mas laxa de los que, de
ordinario, requiere el articulo 15 de la Ley 819 de 2003 para el endeudamiento de las

entidades territoriales a través de créditos de tesoreria58.

1. El articulo 3 asi mismo exime a las entidades territoriales de cumplir con: (a) los

indicadores de la Ley 358 de 1997; (b) los limites de gasto que sefala la Ley 617 de 2000; (c)



el requisito de evaluacién por parte de una calificadora de riesgos, segun lo prevé el articulo
16 de la Ley 819 de 2003; y (d) la obligacién de registrar el crédito ante el Ministerio de
Hacienda. Y también prevé que: (e) los créditos y sus intereses no computen para el calculo
de los indicadores de que trata la Ley 358 de 1997 de cara a la contratacién de otras
operaciones de crédito publico; (f) para su acceso no se requiera de la calificaciéon de
capacidad de pago sino que los requisitos del caso se limitan al cumplimiento de los
numerales 3.1, 3.2, 3.3 y 3.4 recién reseflados; (g) los créditos no puedan convertirse en
fuente de financiamiento para adiciones al presupuesto de gastos; y (h) pueden ser
efectivamente destinados al pago de créditos de tesoreria contratados en la vigencia fiscal
de 2020 pero antes de la expedicion del Decreto 678, esto es, antes del veinte (20) de mayo

del ano en curso.

1. De lo atras expuesto la Corte encuentra que el articulo 3 del Decreto 678 cumple con

todos los requisitos sustanciales necesarios para su exequibilidad. Veamos:

1. La norma cumple con (i) el requisito de conexidad, tanto externa como interna. La primera
si se recuerda que en la parte motiva del Decreto 637 el Gobierno nacional sefialé que, con
ocasion de los efectos del COVID-19 sobre las finanzas territoriales “se debe propender por
instrumentos legales que doten a las entidades territoriales de mecanismos efectivos para
atender la emergencia y los efectos en el empleo- y las relaciones sociales que esto conlleva,
permitiendo mayores lineas de acceso a crédito y endeudamiento”. Y la segunda pues en la
parte motiva del Decreto 678 se menciona igualmente la necesidad permitirles a las
entidades territoriales contar con esas mismas “mayores lineas de acceso a crédito y

endeudamiento.”

1. El articulo 3 del Decreto 678 también cumple con (ii) el juicio de finalidad. En efecto, es un
hecho notorio que las causas que justificaron la declaratoria de la emergencia econémica,
social y ecoldgica afectaron las finanzas de las entidades territoriales de manera tal que se

desfinanciaron sus gastos de funcionamiento y de inversidn- gastos estos que son necesarios



para la continuacidn de las tareas legales y constitucionales de las entidades territoriales- y
que, por ende, deben ser financiados crediticiamente, entre otras fuentes como las que

mencionan los articulos 1 y 4 del decreto en examen.

1. La norma también aprueba el requisito de (iii) ausencia de arbitrariedad. Esta se verifica si
se considera que el articulo 3 no afecta ningun derecho o libertad fundamental, ni interrumpe
el normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los érganos estatales. Todo lo
contrario. Con el acceso a créditos de tesoreria por parte de las entidades territoriales se

propende por asegurar la continuacién de su funcionamiento.

1. Frente de los juicios de (iv) intangibilidad, (v) ausencia de contradiccién especifica, (vi)
motivacién suficiente y (vii) no discriminacién, la Sala no observa que la norma vulnere ni
limite cualquier derecho o libertad que contemplen la Constitucién y los distintos
ordenamientos que conforman el bloque de constitucionalidad; mucho menos cualquier tipo

de discriminacion.

1. El articulo 3 del decreto asi mismo cumple con (viii) el requisito de necesidad, tanto en su
dimensioén factica como juridica. Esto, toda vez que el acceso al endeudamiento por parte de
las entidades territoriales luce como indispensable para cubrir los gastos de funcionamiento
e inversiéon que la pandemia del COVID-19 desfinancié, sin que los requisitos que de ordinario
exige el otorgamiento de créditos de tesoreria puedan suplir el mayormente flexible acceso a

dichos créditos que prevé el articulo 3 (ver 35-36 supra).

1. La disposicién también cumple con (ix) el juicio de incompatibilidad, pues en la parte
motiva del Decreto 678 el Gobierno nacional expresé en términos generales la necesidad que
tienen las entidades territoriales de acudir al endeudamiento en condiciones especiales, que

de ordinario no estarian permitidas.



1. Asi mismo, el articulo 3 del decreto en examen también cumple con (x) el requisito de
proporcionalidad pues el especial acceso al endeudamiento que la norma contempla se
acompasa con la necesidad que tienen las entidades territoriales de acceder a recursos que
de otro modo no podrian alcanzar, sin que ello implique el sacrificio de cualquier derecho o
libertad.

1. En fin, en el Decreto 678 existirian suficientes consideraciones generales que justificarian
la necesidad de flexibilizar los requisitos contemplados en el articulo 15 de la Ley 819 de
2003 en materia de endeudamiento de las entidades territoriales a través de la contratacion

de créditos de tesoreria.

1. Finalmente cabe pronunciarse sobre la prerrogativa que tendrian las entidades territoriales
de no acudir a la autorizacién de sus corporaciones politico-administrativas para el ejercicio
de las facultades que contempla el articulo 3 (ver 34 supra). Lo anterior toda vez que, en
contraste con lo previsto para el articulo 1 y el condicionamiento del articulo 2 del Decreto
678 (ver 31 supra), en el articulo 3 del decreto examinado el Gobierno nacional si previ6 que
la facultad de endeudamiento que tendrian las entidades territoriales a través de la
contratacion de créditos de tesoreria no requeriria de autorizacion por parte de las

respectivas asambleas departamentales y concejos municipales.

Sobre este particular la Corte considera que, sin perjuicio de lo que prevén los Decretos 1222
y 1333 de 1986 sobre la posibilidad que tienen las entidades territoriales para, en algunos
casos, acceder a créditos de tesoreria sin necesidad de contar con la autorizacion de sus
respectivas corporaciones politico-administrativas59, la mencionada prerrogativa requirié de

consagracion extraordinaria.



De hecho, sobre la contratacién de créditos de tesoreria, el ordenamiento ordinario60 prevé
que estos pueden ser solicitados “para toda una vigencia fiscal”. Y también se sefiala que,
cuando una entidad estatal requiera de acudir a ellos para aliviar presiones de liquidez
acaecidas por un estado de emergencia econémica, social y ecoldgica decretada por el
Presidente de la Republica, tales créditos podran ir hasta el 15% de los ingresos corrientes,
sin incluir recursos de capital, y deberan ser autorizados por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, “una vez se cuente con (entre otros) “(a)utorizacién impartida por el érgano

directivo para celebrar el crédito de tesoreria”.

De este modo, como (i) la posibilidad que tienen las entidades territoriales para acceder a
créditos de tesoreria sin tener que contar con la autorizacién de las asambleas
departamentales y concejos municipales que prevén los Decretos 1222 y 1333 de 1986 estd
condicionada a que estos que se cubran con “recursos ordinarios en el curso de una vigencia
fiscal”; (ii) a diferencia de la anterior hipédtesis, el articulo 32 del Decreto 678 prevé la
posibilidad de pagarlos dentro de la vigencia fiscal inmediatamente siguiente y, en ese
orden, la aprobacién de los referidos créditos de tesoreria perteneceria a la érbita del
Ministerio de Hacienda, previa autorizaciéon impartida por las corporaciones politico-
administrativas de las entidades territoriales en su condicién de érganos directivos que
autorizan la contratacién de créditos de tesoreria6l; y (iii) el procedimiento ordinario de
autorizacién de tales créditos de tesoreria con fecha de pago extendida, no se compadece
con la urgencia de la actual emergencia, para la Sala es claro que era necesario que en el
decreto que ahora se examina se estableciera la exencién de acudir a la respectiva

autorizacién de las mentadas corporaciones politico-administrativas.

Articulo 4

1. El articulo 4 del Decreto faculta a las entidades territoriales para que, durante las
vigencias fiscales 2020 y 2021, contraten operaciones de crédito publico necesarias para

ejecutar proyectos de inversién destinados a fomentar la reactivacién econémica. Para tal



contratacion las entidades territoriales deben tener un saldo de deuda igual o inferior al de
sus ingresos corrientes, pudiendo omitir el cumplimiento de la relacién interés/ahorro
operacional de que trata el articulo 2 de la Ley 358 de 199762. No obstante, la norma
también dispone que si el saldo de su deuda supera sus ingresos corrientes, las entidades
territoriales podran omitir la autorizacion del Ministerio de Hacienda, exigiendo, de todos
modos, que demuestren una calificacién de bajo riesgo crediticio que corresponda a la mejor
calificacién de largo plazo, de acuerdo con las escalas respectivamente vigentes, usadas por
las sociedades calificadoras.

1. El articulo 42 del Decreto 678 cumple con los requisitos sustanciales que condicionan su

exequibilidad, como se expone a continuacion:

1. La norma indudablemente cumple con el requisito de (i) conexidad material tanto en su
dimensidn externa como interna. Ciertamente, la reactivaciéon econémica se halla al centro
de las preocupaciones del decreto matriz y del decreto de desarrollo pues es un hecho
notorio que las distintas medidas dirigidas a la contencién y mitigacién de la pandemia del
COVID-19 han tenido el efecto colateral de obstaculizar y ralentizar la economia local y

nacional, en los términos manifestados por los decretos 637 y 678 de 2020.

1. El articulo 4 también cumple con los juicios de (ii) finalidad, (iii) necesidad y (iv) motivacién
suficiente. Cémo es evidente, ante la crisis econdmica que ha generado la pandemia y las
medidas tomadas por el Gobierno nacional para contener y mitigar la pandemia del
coronavirus COVID-19, el acceso al crédito resulta indispensable para apalancar proyectos
econdémicos que coadyuven a la reactivacion correspondiente. Ademads, como la crisis
derivada de la pandemia afecta las finanzas estatales en su conjunto, no se observa que
exista una medida ordinaria a través de la cual las entidades territoriales puedan acceder a

los recursos necesarios para el financiamiento de dichos proyectos.



1. Igualmente se cumple con dicho requisito y con los juicios de (vi) intangibilidad, (vii) no
contradiccion especifica y (viii) ausencia de discriminacién pues del texto de la disposicién no
se desprende afectacion alguna a los derechos humanos y las libertades fundamentales que
contemplan las normas que integran el bloque de constitucionalidad, mucho menos cualquier

tipo de discriminacion.

1. La medida también es (ix) proporcional. Ciertamente, siendo la reactivacién econémica un
fin necesario para superar las consecuencias financieras que ha sufrido el pais en los @mbitos
tanto publicos como privados, el acceso de las entidades territoriales al crédito no restringe
derecho constitucional alguno sino que, por el contrario, tiene el efecto de sembrar las
condiciones necesarias para cosechar una situacidon que favorezca el efectivo desarrollo de

varios de ellos.

1. Finalmente, aunque resulta mas problematico, el juicio de motivacion de (x)
incompatibilidad también es aprobado por el articulo 4 del decreto en examen. Justamente,
aunque en el Decreto 678 no se hizo referencia a las razones por las cuales el articulo 2 de la
Ley 358 de 1997 resultaba incompatible con el estado de emergencia, la ‘presuncién’ de
capacidad de pago que dicha norma legal prevé, al tiempo que no resulta imperativa para
que las entidades territoriales accedan al crédito, termina siendo suplida por la demostracidn

del bajo riesgo crediticio de que trata el sequndo inciso de la norma en examen.

1. En suma, para la Corte la situacién derivada de la pandemia del COVID-19 justifica que en
el Decreto 678 el Gobierno Nacional haya previsto la necesidad de flexibilizar las condiciones
que, de ordinario, debian cumplir las entidades territoriales para contratar operaciones de
crédito publico y de este modo acceder a recursos extraordinarios para apalancar proyectos

productivos reactivar las economias de las entidades territoriales.



Articulo 5

1. En reciente jurisprudencia la Corte explicé que con la Ley 617 de 2000 se “pretendid
conjurar la grave crisis financiera por la que atravesaba un importante nimero de entidades
territoriales, que las habia conducido a niveles altos de endeudamiento y las situaba en una
perspectiva financiera negativa”; continué indicando que en “la exposicién de motivos (de
dicha ley se puso) de presente la necesidad de prever mecanismos legislativos para sanear
las finanzas de las entidades territoriales [4963] y prevenir que esta situacion se repitiera”;
anadié que “(p)ara lograrlo, la Ley 617 clasificé los departamentos y los municipios, a través
de la mezcla de dos criterios: su poblacién y los ingresos corrientes de libre destinacidn,
percibidos en el ejercicio fiscal anterior (articulos 1y 2)” y, entre otras medidas, impuso un

limite a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales64.

1. El mencionado limite a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales fue



regulado por los articulos 42y 62 de la Ley 617 de 2000 en los siguientes términos:

* “Articulo 40. Valor maximo de los gastos de funcionamiento de los departamentos. Durante
cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento de los departamentos no podran superar,

como proporcién de sus ingresos corrientes de libre destinacion, los siguientes limites:

Categoria

Limite

Especial

50%

Primera

55%

Segunda

60%

Tercera y cuarta
70%"

* “Articulo 60. Valor maximo de los gastos de funcionamiento de los distritos y
municipios. Durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento de los distritos y
municipios no podran superar como proporciéon de sus ingresos corrientes de libre

destinacion, los siguientes limites:

Categoria



Limite

Especial

50%

Primera

65%

Segunda y tercera
70%

Cuarta, quinta y sexta

80%"

1. Es decir, la Ley 617 dispuso una relacién inversamente proporcional entre el lugar que una
entidad territorial ocupara en la categorizacién prevista en sus articulos 12y 2% y la
proporcién de los ingresos corrientes de libre destinacién con que dicha entidad podria

financiar sus gastos de funcionamiento.

1. Ahora bien, el articulo 5 del Decreto 678 prevé que las entidades territoriales que, durante
las vigencias fiscales de 2020 y 2021 y con ocasion de la crisis causada por la pandemia del
COVID-19, vean reducidos sus ingresos corrientes de libre destinacién y, por tal razon,
superen los limites de gastos de funcionamiento que sefala la Ley 617 de 2000, no seran

objeto de las medidas que para tal caso prevé esta Ultima ley y la Ley 819 de 2003.

1. Analizados los textos de las leyes 617 de 2000 y 819 de 2003 la Sala advierte que, en
situaciones de normalidad, cuando una entidad territorial supera los limites de gastos de

funcionamiento sefalados en el numeral 60 supra, este incumplimiento da lugar a las



siguientes consecuencias: (i) la obligacion, por parte de la entidad territorial del caso, de
adelantar un programa de saneamiento tendiente a ajustarse a los mencionados limites (Ley
617, arts. 19 y 2665); (ii) la imposibilidad de acceder a créditos otorgados por entidades
financieras, sin previa autorizacién del Ministerio de Hacienda y la suscripcién de un plan de
desempefio (Ley 617, art. 9066); y (iii) la invalidez de los créditos concedidos por las
instituciones financieras y los institutos de fomento y desarrollo territorial (Ley 819 de 2003,
art. 2167).

1. Cabe resaltar que hasta la expedicién del Decreto 403 del dieciséis (16) de marzo de 2020,
a las anteriores medidas se sumaba la consistente en la extensién del control que ejercia la
Contraloria General de la Nacion sobre entidades territoriales que incumplieran con los
limites previstos en la Ley 617 de 2000. (Ley 617, art. 8168). Tal medida, sin embargo, fue
expresamente derogada por el articulo 166 del referido Decreto Ley 403 de 2020, “(p)or el
cual se dictan normas para la correcta implementacién del Acto Legislativo 04 de 2019 y el

fortalecimiento del control fiscal”. 69

1. Visto lo anterior, para la Sala lo dispuesto por el articulo 5 del Decreto 678 cumple con el
requisito de conexidad material. De hecho, mientras que el decreto matriz reconoce que la
pandemia del COVID-19 ha afectado el flujo de recursos de las entidades territoriales70, en el
decreto sub examine se indica que con ocasién de “las posibles contracciones de los ingresos
corrientes de las entidades territoriales (...) se estima que una reduccién de los ingresos
corrientes de libre destinacidn, que sirven de fuente de pago para el gasto de funcionamiento
de las entidades territoriales, podria generar incumplimiento en los limites de gastos
definidos en la Ley 617 de 2000”. En tal orden, la Corte considera que tanto el Decreto 637
de emergencia como el Decreto 678 que lo desarrolla propenden por suspender las
consecuencias legales que, en situaciones de normalidad, ameritarian el control de los gastos
de funcionamiento de las entidades territoriales; pero que, en tiempos de la pandemia del
COVID-19, no servirian al referido propésito de control sino que, por el contrario, tratarian
una crisis econdmica extraordinaria con medidas ordinarias y potencialmente

contraproducentes.



1. Por ello, aun cuando en criterio de la Corte la medida prevista en el articulo 81 de la Ley
617 de 2000 podria no atender al propdsito del Decreto 678 y en ese orden se reprobaria el
juicio de motivacion de incompatibilidad, ante su desaparicion del mundo juridico con ocasién
de su derogatoria71 (ver 49 supra) y reconociéndose el hecho notorio de que el COVID-19 ha
dado lugar a una situacién de dificultad financiera que ha impactado el tesoro de varias
entidades territoriales, la exencién de las medidas a que alude el articulo 5 en caso del
incumplimiento de los limites de gastos previstos por la Ley 617 de 2000 cumple con los

demas requisitos sustanciales que condicionan la exequibilidad de dicho articulo.

1. Es decir, si el objeto del Decreto 678 fue el de mitigar las consecuencias que tendria el
COVID-19 sobre las finanzas de las entidades territoriales y, en ese orden, permitir que estas
accedieran a los recursos necesarios para superar la crisis correspondiente, la exencién de
las medidas vigentes de las leyes 617 de 2000 y 819 de 2003 ciertamente atiende a tal fin.
Mas concretamente: (i) la exencion de la obligacion que tendrian dichas entidades de
adelantar un programa de saneamiento tendiente a ajustarse a los limites previstos; (ii) la
posibilidad de que las entidades territoriales accedan a créditos otorgados por entidades
financieras, sin la previa autorizacion del Ministerio de Hacienda y la suscripcién de un plan
de desempenfio; y/o (iii) la validez de los créditos concedidos por las instituciones financieras
y los institutos de fomento y desarrollo territorial, son medidas que eximen a las entidades
territoriales de cumplir con obligaciones y condiciones de control de normal aplicacién en un
contexto de normalidad pero no de apremiante anormalidad como el que actualmente se
vive por la sobreviniente pandemia del COVID-19; mas aun cuando, como se desprende de la
parte motiva del decreto en examen, de acuerdo con “la Direccidn General de Apoyo Fiscal
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre las posibles contracciones de los ingresos
corrientes de los departamentos, municipios y distritos, se estima que el mayor impacto en
las ‘finanzas de las entidades territoriales se vera reflejado en los afios 2020 y 2021, motivo
por el cual las diferentes medidas que se adopten para aliviar este impacto deberan aplicarse

durante tales vigencias.”



1. De este modo, ante: (a) la superacién del juicio de conexidad material; (b) la
inaplicabilidad de los juicios de ausencia de arbitrariedad, de intangibilidad, de no
contradiccion especifica, de motivacién suficiente, de proporcionalidad y de no discriminacién
por parte de una disposiciéon que no tiene el alcance de contravenir el propdsito de dichos
requisitos; y (c) la aprobacién de los requisitos de finalidad y necesidad que implica la
exencion de cumplir con las medidas vigentes de las leyes 617 y 819 en caso de
incumplimiento de los limites a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales, la
Corte declarard la exequibilidad del articulo 5 del Decreto 678. Ciertamente, para la Corte la
situacién derivada de la pandemia del COVID-19 justifica que en el Decreto 678 el Gobierno
Nacional haya previsto suspender la aplicacion de medidas legales que, también de
ordinario, fueron establecidas para limitar los gastos de funcionamiento de las entidades

territoriales.

Articulos 6y 7

1. El articulo 6 del Decreto 678 faculta a los gobernadores y alcaldes para diferir el pago de
los tributos de las entidades territoriales durante el término de la Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica declarada por el Decreto 637, hasta en doce (12) cuotas mensuales de

manera tal que la Ultima se pague en junio de 2021.

1. Por su parte, el articulo 7 establece un sistema de beneficios dirigido a facilitar el recaudo
de cartera por parte de las entidades territoriales, generdndoles mayor liquidez al tiempo que
alivian la situaciéon econdémica de sus deudores. Para tal efecto, dependiendo del momento
en que estos Ultimos cancelen las deudas tributarias y/o multas pendientes de pago a la
fecha de entrada en vigor del decreto en examen, la norma prevé la condonacién de una
parte del capital correspondientemente adeudado, asi como de la totalidad de los intereses y

multas que serian ordinariamente aplicables.



1. De lo expuesto la Corte advierte que los articulos 6 y 7 del decreto en examen remiten a
dos estrategias de recaudo fiscal que, en el nivel territorial, propenden por favorecer la
efectiva recepcion tributaria al tiempo que alivian la situacién de los deudores fiscales de los
departamentos y/o municipios. Cabe sefialar que, conforme se prevé en las referidas
disposiciones, mientras que por razén de su caracter facultativo la estrategia que prevé el
articulo 6 podria o no ser acogida por cada entidad territorial, la que establece el articulo 7

operaria por ministerio de la ley.

1. Para la Sala ambas disposiciones cumplen con el requisito de conexidad material externa e
interna. En efecto, la Corte observa que: (i) por un lado, en la parte motiva del decreto matriz
se reconoce “(g)ue los efectos econdmicos negativos a los habitantes del territorio nacional
requieren de la atencién a través de medidas extraordinarias referidas a condonar o aliviar
las obligaciones de diferente naturaleza como tributarias, financieras, entre otras, que
puedan verse afectadas en su cumplimiento de manera directa por efectos de la crisis”; y (ii)
por otro lado, en la parte motiva del Decreto 678, tras invocar el citado extracto de la parte
motiva del decreto matriz, se indica que la crisis generada por el COVID-19 “ha impactado de
manera negativa a todos los sectores de la economia nacional (...) disminuyendo de manera
significativa sus ingresos y la capacidad de pago de sus obligaciones (...) tributarias, por lo
que se hace necesario establecer medidas que morigeren dicho impacto y les permitan (...)

honrar sus obligaciones”.

Por ello, si tras constatar que con las medidas de los articulos 6 y 7 el legislador le otorga un
alivio a los deudores tributarios de las entidades territoriales consistente en que: (a) en
primer lugar, puedan diferir el pago de las obligaciones tributarias que tengan a favor de las
entidades territoriales hasta en doce (12) meses y a titulo gratuito; esto es, sin que se
generen intereses durante tal lapso; y (b) en segundo lugar, sin perjuicio de lo anterior y
como contraprestacién al pago voluntario de sus obligaciones tributarias principales
pendientes de pago, el decreto les reconoce la condonacién parcial o total las
correspondientes obligaciones accesorias (intereses y sanciones), la Corte verifica que ambas

disposiciones tienen conexidad material con los fines buscados tanto por el Decreto 637



como por el Decreto 678.

1. En consonancia con lo mencionado para el juicio de conexidad material, para la Sala
también es claro que las estrategias de recaudo tributario que prevén los articulos 6 y 7
cumplen con el requisito de finalidad. Se reitera que tales articulos se encuentran
especificamente encaminados a conjurar, asi sea parcialmente, las implicaciones econémicas
que ha tenido la pandemia del COVID-19 sobre las finanzas de los contribuyentes de las
entidades territoriales y, consecuentemente, sobre el recaudo fiscal de estas Ultimas. Dicho
de otro modo, la Corte observa que dado que la pandemia del COVID-19 ha podido
obstaculizar el pago de las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes, dando
lugar a la generacién de intereses y a la aplicacién de las sanciones tributarias
correspondientes, las disposiciones en examen cumplen con la doble finalidad de incentivar
el recaudo territorial y de aliviar la carga econdmica de quienes, con ocasién de las
consecuencias del coronavirus, bien tienen la dificultad o bien, simplemente no han podido

honrar sus obligaciones fiscales territoriales.

Por lo recién dicho, los articulos 6 y 7 del Decreto 678 reprueban el juicio de necesidad

juridica que prevé el articulo 11 de la LEEE; lo que conlleva a su inexequibilidad.

1. No obstante la mencionada decisidn de inexequibilidad, la Corte considera preciso hacer
tres consideraciones sobre las estrategias de recaudo que prevén los articulos 6 y 7 del
Decreto 678. Veamos:

1. Dado que mientras que la estrategia que prevé el articulo 6 es de acogimiento facultativo
o discrecional, la del articulo 7 remite a un mandato legal que no es compatible con la

autonomia que tienen las entidades territoriales para el recaudo y administracion de sus



rentas propias, la Sala advierte que la estrategia de recuperaciéon de cartera a que remite el

articulo 7 es facultativa por parte de las entidades territoriales.

1. Se precisa que, con arreglo al precedente de la Sentencia C-169 de 202074 (ver 25y 26
supra), cualquier estrategia de recaudo de los impuestos propios de las entidades
territoriales no puede modificar las ordenanzas o acuerdos expedidos por las corporaciones

politico-administrativas de cada nivel territorial.

1. Finalmente, para la Corte, amnistias tributarias75 como la que contempla el articulo 7 del
decreto en examen solo podrian operar sobre los impuestos, tasas, contribuciones y multas
cuya exigibilidad tributaria hubiera comenzado a partir de la vigencia de la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud con ocasién de la pandemia del COVID-19, y no
sobre aquellos tributos y sanciones cuya exigibilidad hubiera ocurrido antes de dicha
declaratoria. Esto Ultimo, habida cuenta de que aunque, por regla general las amnistias
tributarias generan problemas de igualdad equidad y justicia fiscal76, existen casos en que,
como el que se deriva de la pandemia del COVID-19, se justifica su existencia. Justamente, la
Corte ha manifestado que, excepcionalmente, se puede admitir la procedencia de una
amnistia tributaria cuando el legislador acredite “la existencia de una situacién excepcional
que amerite la adopcién de este instrumento de politica fiscal, como también aportar
elementos que evidencien la idoneidad y necesidad, e igualmente que la afectacién que de
ella pueda derivarse para los principios de igualdad, equidad y justicia tributaria se vea
compensada por su contribucién para superar la situaciéon excepcional que se busca afrontar

a través de la amnistia tributaria.”77.

1. En otras palabras, para la Sala cualquier amnistia tributaria que las entidades territoriales
resolvieran acoger con fundamento en las graves consecuencias que ha tenido el COVID-19
sobre las finanzas del fisco y sus contribuyentes, no podra proyectarse sobre obligaciones
fiscales cuya exigibilidad se hubiere cristalizado antes de la emergencia sanitaria que declaré

el Ministerio de Salud con la Resolucion 385 del doce (12) de marzo de 2020; esto es, antes



de que el COVID-19 hiciera mella en las finanzas de los contribuyentes territoriales.

Articulo 8

1. El articulo 8 del Decreto 678 ordena que, entre junio de 2020 y el 31 de diciembre de
2021, los recursos provenientes de la sobretasa al ACPM -que por virtud del inciso 2 del
articulo 117 de la Ley 488 de 199878 ordinariamente se distribuyen en dos porciones iguales
para (i) los departamentos y el distrito capital y (ii) para el INVIAS- sea enteramente
distribuida a los departamentos y el distrito capital, en proporcién a su respectivo consumo

de combustible y permitida su destinacidn libre, sin perjuicio de los compromisos adquiridos.

1. La sobretasa a los combustibles constituye una renta creada por el Legislador, en
desarrollo de los articulos 150 (numerales 1y 12), 300 (numeral 4) y 313 (numeral 4) de la
Constitucién79. Desde la Ley 105 de 1993, se dispuso que las rentas de dicha sobretasa
fueran destinadas “exclusivamente para un fondo de mantenimiento y construccién de vias

publicas y para financiar la construccion de proyectos de transporte masivo”80.

1. En lo fundamental, la destinacién de las sobretasas prevista por la Ley 105 de 1993 se
mantuvo con lo que para el efecto dispuso el atras referido articulo 117 de la Ley 488 de
1998. No obstante, con el articulo 8 del decreto sub examine, el legislador extraordinario
permitié que, temporalmente, la totalidad de los recursos de dicho tributo fuera de libre

destinacion por parte de los departamentos y el distrito capital.

1. Para la Sala la disposicién que incorpora el articulo 8 generalmente aprueba la mayoria de

los juicios sustanciales que condicionan su exequibilidad. En efecto, cumple con el juicio de



conexidad material por cuanto tanto en la parte motiva del decreto matriz y del decreto de
desarrollo se hizo expresa alusién a la situacién de dificultad que, con ocasién de la
pandemia del COVID-19, enfrentan las entidades territoriales, para lo cual se requiere del

establecimiento de medidas extraordinarias temporales.

1. Por las mismas razones la norma aprueba también y en principio los requisitos de
finalidad, necesidad y motivacién suficiente. Ciertamente, con los recursos de la sobretasa al
ACPM los departamentos y el distrito capital pueden solucionar la disminucién de los ingresos
que en situaciones de normalidad esperaban recibir y que, como se desprende de otros
decretos de desarrollo, la actual coyuntura exige de la busqueda de recursos por medios

extraordinarios.

1. La norma asi mismo aprueba el juicio de ausencia de arbitrariedad pues la nueva pero
temporal destinacion de la sobretasa al ACPM no afecta las competencias concurrentes que
tienen los distintos érganos territoriales sobre la materia y, en concurrencia con los juicios de
intangibilidad, no contradiccion especifica y ausencia de discriminacion, de la disposicién no
se desprende afectacion alguna a los derechos humanos y las libertades fundamentales que
contemplan las normas que integran el bloque de constitucionalidad, o cualquier tipo de

discriminacion.

1. Y también aprueba el principio de proporcionalidad toda vez que con el articulo 8 no se
sacrifica algun valor que amerite la ponderacion del medio que establece para la consecucion

de recursos.

1. No obstante lo anterior, a juicio de la Sala, la norma en examen reprueba los juicios de
motivacién de incompatibilidad vy, sin perjuicio de lo atras expuesto, de finalidad y conexidad
material cuando autoriza que los recursos de la sobretasa al ACMP puedan ser objeto de libre
destinacién. Ciertamente, el contexto del Decreto 637 y del Decreto 678 no permite la

extraccién extraordinaria de recursos para cualquier propdsito sino que, por el contrario, tal



extraccion debe estar indefectiblemente destinada a conjurar los efectos de la crisis. En tal
orden, la Corte declarara la exequibilidad del articulo 8 del decreto en examen, en el
entendido de que los recursos provenientes de la sobretasa al ACPM distribuida a los
departamentos y el Distrito Capital seran destinados a atender los gastos de funcionamiento
necesarios para atender la emergencia econédmica declarada por el Decreto Legislativo 637
de 2020

Articulo 9

1. Mediante Sentencia C-194 de 202081 la Corte declaré la exequibilidad del Decreto
legislativo 444 de 2020, mediante el cual se creé el Fondo de Mitigacion de Emergencias -
FOME, y en cuyo articulo 3 (numeral 2) se previé que sus recursos provendrian, entre otros,

de “2. (l)os recursos provenientes del Fondo de Pensiones Territoriales -FONPET (...)".

1. En sustento de la exequibilidad del citado numeral 2 del articulo 3 del Decreto 444 la Corte
sostuvo que “los préstamos del (...) Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FONPET) no vulneran contenido alguno de la Constitucién, la Ley Estatutaria de
Estados de Excepcidn y la jurisprudencia constitucional. En efecto, estos préstamos (a) no
violan el principio de autonomia territorial (art. 287 de la CP) (b) no vulneran el articulo 48.6
de la Constitucion, y (c) no constituyen una autorizacién ilimitada de endeudamiento, que
afecte la capacidad de pagos de la Nacién (art. 364 de la CP). Ademas, la Corte resalté que
tales operaciones de crédito publico no desconocen la destinacién especifica de los recursos
de estos fondos (arts. 361 y 48 de la CP), no implican desfinanciamiento alguno de los
mismos y garantizan en debida forma su funcionamiento. En particular, la Corte resalté que,
en el marco del articulo 14 del Decreto Legislativo sub examine, la remuneracién de los
préstamos otorgados por el FONPET deberd llevarse a cabo a “tasas de interés de mercado”,
que, en todo caso, deberdn garantizar el poder adquisitivo de tales recursos. Por Ultimo,
estas disposiciones resultan idéneas, necesarias y proporcionadas para conjurar la crisis e

impedir la extensién de sus efectos.”82 (Enfasis fuera de texto). Es decir, en el Decreto 444



se autorizé el préstamo temporal y oneroso a la Nacién de recursos del FONPET, mutuo esté

garantizado a través de pagarés suscritos por la Nacién.

1. En tal orden de ideas, la Corte advierte que existen dos (2) razones que explican por qué

el articulo 92 del Decreto 678 debe ser declarado inexequible. Veamos:

1. Primero, en contraste con el Decreto 444, el articulo 9 del decreto sub examine permite
que las entidades territoriales accedan a los recursos del FONPET, sin que estos recursos
deban ser restituidos (desahorro); en abierta violacién del mandato superior que prohibe que
los recursos de las instituciones de seguridad social sean destinados o utilizados para fines
distintos a ella (CP, articulo 48), lo que de entrada determina su inexequibilidad por la

vulneracion directa del texto constitucional.

En efecto, si por desahorro se entiende el la “magnitud equivalente a la reduccién o
disminucién de la tasa de riqueza neta, generada como consecuencia de haberse operado un
egreso que excedia notablemente el importe de los ingresos”83, para la Sala es claro que,
mas alla de utilizar o destinar los recursos de un fondo de seguridad social pensional a un fin
ajeno a dicho fondo, la norma propende por su desfinanciaciéon en grave perjuicio de los
derechos de los trabajadores, particularmente de aquellas personas por cuya edad o

condiciones son sujetos de especial proteccidn constitucional.

Mds aun, el precedente que incorpora la Sentencia C-194 de 2020 no apoya la exequibilidad
del articulo 9 sino que, por el contrario, refuerza su inexequibilidad. Ciertamente, al analizar
el Decreto 444 la Corte accedid que los recursos del FONPET pudieran ser tomados por el
FOME en el entendido de que estos fueran posteriormente restituidos a unas tasas no
inferiores a las del mercado; situacion ésta que se opone al despojo econdmico que prevé la

norma ahora en examen.



1. Por otra parte la Sala también advierte que el paragrafo 42 del articulo 361 superior prevé
gue los excedentes de los recursos destinados al ahorro pensional en las entidades
territoriales sean destinados a financiar proyectos de inversion para la reparacién integral de
las victimas, en desarrollo del Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera. Asi las cosas, si los recursos que el articulo 9 del Decreto 678
pretende destinar a las entidades territoriales tienen una destinacion especifica de orden
constitucional, ademas de transgredir el articulo 44 de la Carta, también viola el articulo 361

superior.

Articulo 10

1. Finalmente, la Corte se excusa de estudiar el articulo 10 del Decreto 678 a la luz de los
juicios materiales por cuanto que la cuestidn de la vigencia de dicho decreto no amerita

reparo de constitucionalidad alguno.

VIII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

PRIMERO. Declarar EXEQUIBLES los articulos 1, 3, 4, 5 y 10 del Decreto Legislativo 678 del



veinte (20) de mayo de 2020.

SEGUNDO. Declarar EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de
mayo de 2020, en el entendido de que para el ejercicio de las facultades otorgadas a los
gobernadores y alcaldes de que trata dicho articulo no se puede prescindir, cuando sea del

caso, de las autorizaciones de las asambleas departamentales y concejos municipales.

TERCERO. Declarar EXEQUIBLE el articulo 8 del Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de
mayo de 2020, en el entendido de que los recursos provenientes de la sobretasa al ACPM
distribuida a los departamentos y el Distrito Capital seran destinados a atender la

emergencia econdmica declarada por el Decreto Legislativo 637 de 2020.

CUARTO. Declarar INEXEQUIBLES los articulos 6, 7 y 9 del Decreto Legislativo 678 del veinte
(20) de mayo de 2020”

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

cumplase y archivese el expediente.

ALBERTO ROJAS RiOS

Presidente
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A LA SENTENCIA C-448/20

Expediente: RE-312

M.P. Cristina Pardo Schlesinger

Con sumo respeto por las decisiones de la Sala Plena, suscribo el presente salvamento
parcial de voto. Considero que los articulos 6, 7 y 9 del decreto sub examine debieron

declararse exequibles. La mayoria de la Sala concluyd que estas disposiciones debian ser



declaradas inexequibles: los articulos 6 y 7 por el incumplimiento del requisito material de
necesidad juridica, y el articulo 9 por violacién directa de los articulos 48 y 361 de la

Constitucidn Politica. Difiero de estos resolutivos, por las siguientes razones:

1. Los articulos 6 y 7 del Decreto Legislativo 678 de 2020 cumplen el requisito de necesidad
juridica. De manera ordinaria, las entidades territoriales, en materia tributaria, no estan
habilitadas para diferir de forma general el pago de las obligaciones tributarias a su favor, o
para decretar amnistias tributarias generalizadas. En consecuencia, para que las entidades
territoriales puedan adoptar este tipo de medidas, de forma general, resulta necesaria una
habilitacién legal. Concluir que estas autorizaciones no demandan la adopcién de una norma
de rango legal supone aceptar que es de competencia exclusiva de las entidades territoriales
autorizar amnistias tributarias de impuestos territoriales, aun cuando el propdsito perseguido
con ellas sea la estabilizacion general de la economia. Esta interpretacion contraviene el
principio de Estado unitario, en su expresiéon de unidad econdmica, mediante el cual se
coordinan las competencias fiscales concurrentes entre el nivel central y local del Estado, en
bUsqueda de la coherencia en el ejercicio del poder impositivo, y del logro de objetivos

fiscales y extrafiscales.

En efecto, los articulos 6 y 7 persiguen propdésitos que exceden el interés particular de las
entidades territoriales y, por lo mismo, podian ser adoptadas por parte del legislador
excepcional mediante una norma de rango legal, aun cuando implicaran una intervencion en
las rentas propias de las entidades territoriales84. Tal como el Decreto Legislativo sub
examine lo dispone85, estas medidas pretenden, primordialmente, aliviar el impacto
negativo que ha tenido la pandemia en los ingresos de las personas y su capacidad para
atender las obligaciones laborales, comerciales y tributarias a su cargo86. Por lo tanto, la
posicién adoptada por la Sala Plena implica sujetar el logro de estos propdsitos de interés
nacional a la voluntad de cada una de las entidades territoriales, lo cual, ademas de
desconocer las facultades del legislador extraordinario, desconoce los principios de

prevalencia del interés general y del Estado unitario.



1. El articulo 9 del decreto sub examine no desconoce lo dispuesto en el articulo 48 de la
Constitucién. La limitacion sobre el destino de los recursos de las instituciones de la
seguridad social prevista en el articulo 48 Superior da cuenta de la importancia de garantizar
la financiacién de las prestaciones a cargo de las instituciones de seguridad social,
especialmente en cuanto estas administran recursos parafiscales provenientes de las
cotizaciones de los afiliados al sistema. Sin embargo, esta no es una prohibiciéon absoluta,
pues en aquellos eventos en que la limitacién prevista en el citado articulo entra en conflicto
con otros principios y fines constitucionales, su alcance puede ser restringido siempre que
ello no represente un riesgo grave, cierto y actual para el pago de las prestaciones del

sistema de seguridad social.

En este caso, en las consideraciones del decreto sub judice y en la intervencién del Ministerio
de Hacienda se puso de presente el riesgo que la disminucién de las finanzas territoriales

representa para el ejercicio de la funcién publica en los territorios.

La desfinanciacién inminente de los gastos de funcionamiento e inversiéon a cargo de las
entidades territoriales puede afectar la satisfaccién de derechos fundamentales de la
poblacién en general, y, en especial, de los segmentos mas vulnerables que suelen habitar

en municipios que adolecen de debilidad administrativa y financiera.

Las inflexibilidades para el uso de los recursos de las entidades territoriales que pueden
considerarse razonables y necesarias en periodos de normalidad, pueden constituir

obstaculos irrazonables para el logro de fines constitucionales en una crisis sin precedentes.

La medida conduce de forma efectiva al logro de los fines mencionados, al proveer liquidez a

las entidades territoriales que enfrentan mayores riesgos de desfinanciacion por la caida del



recaudo tributario y los ingresos de capital. En efecto, esta medida: (i) beneficia
principalmente a municipios (dentro de los cuales prevalecen los pertenecientes a categorias
4, 5y 6) que son las entidades territoriales que han alcanzado mayores coberturas de su
pasivo pensional en el FONPET88 vy (ii) permite la liberacién indirecta de recursos propios o
rentas nacionales de destinacidon especifica, que actualmente se dirigen a la cobertura del
pasivo pensional de los sectores salud y educacion. Esto Gltimo, en razén a que el paragrafo
2 del articulo examinado dispone que cuando la entidad territorial no tenga cubierto el pasivo
pensional en los sectores salud y educacién, los recursos del sector propdsito general que

excedan del 80% deben ser trasladados a estos otros dos sectores.

Finalmente, la decisién de que me aparto pierde de vista que el desahorro autorizado en la
disposicion, en las actuales circunstancias de excepcionalidad, genera una afectacién minima
a la garantia prevista en el articulo 48 de la Constitucién Politica por cuanto: (i) se trata de
una medida temporal -solo para la vigencia fiscal 2020-; (ii) solo pueden “desahorrarse” los
recursos del pasivo del sector central, siempre y cuando se encuentre cubierto el pasivo
pensional de los sectores salud y educacion, lo cual garantiza, en todo caso, el cubrimiento
de la mayor parte del pasivo pensional a cargo de las entidades territoriales; (iii) la medida
no compromete el pago actual de los derechos pensionales a cargo de las entidades
territoriales, ni afecta el funcionamiento de estos fondos; y (iv) no elimina el deber de las
autoridades territoriales de continuar destinando recursos a la financiaciéon de su pasivo

pensional89.

1. El articulo 9 no desconoce lo previsto en el articulo 361 de la Constitucién. La Sala Plena
concluy6 que la autorizacién de desahorro prevista en el articulo 9 desconoce lo dispuesto en
el paragrafo 4 del articulo 361 de la Constitucion. Esta interpretacidn parte de dos supuestos
que no son correctos: (i) que el FONPET se nutre Unicamente, o en su mayor proporcién, de
los recursos del Sistema General de Regalias -SGR-; y (ii) que el desahorro autorizado afecta

inexorablemente los recursos del SGR acumulados en las subcuentas del sector central.



En primer lugar, la posicién adoptada por la Sala Plena asume que la totalidad de recursos a
“desahorrar” tienen como fuente el SGR y, por lo mismo, solo pueden ser destinados a la
financiacion de proyectos para la implementacién del Acuerdo de Paz. Esta lectura desconoce
que el FONPET acumula recursos provenientes de multiples fuentes90 diferentes a las del
SGR, y pierde de vista que las modificaciones introducidas al articulo 361 de la Constitucién,
mediante el Acto Legislativo 05 de 2019, redujeron de forma significativa la porcién de
recursos del SGR destinada al FONPET91.

En segundo lugar, la Sala parte del supuesto de que al hacer efectivo el desahorro autorizado
en el articulo 9 es imposible garantizar la destinacidn prevista en el paragrafo 4 del articulo
361 de la Constitucién. Esta conclusiéon desconoce que existen mecanismos que permiten la
trazabilidad presupuestal de los recursos acumulados en el FONPET, discriminados por
fuente92, de forma que, aun haciendo efectivo el desahorro, es posible salvaguardar los

recursos para los que la Constitucién ha previsto una destinacién especifica.

En todo caso, si lo que se pretendia con la declaratoria de inexequibilidad era salvaguardar
los recursos provenientes del SGR, para precaver esta presunta afectacién y hacerla
compatible con la libertad de configuracién del ordenamiento juridico del legislador
extraordinario, se podria haber declarado la exequibilidad condicionada del articulo 9°, en el
entendido de que el desahorro no podia comprender los recursos provenientes del SGR, o
bien se habria podido declarar la inexequibilidad Unicamente de la expresidén

“independientemente de las fuentes de dicho sector”.

Cordialmente,



RICHARD S. RAMIREZ GRISALES

Magistrado (e)

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

A LA SENTENCIA C-448/20

Ref.: Revision de constitucionalidad del Decreto Legislativo 678 del 20 de mayo de 2020 “por
medio del cual se establecen medidas para la gestion tributaria, financiera y presupuestal de
las entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica
declarada mediante el Decreto 637 de 2020”

Magistrado Ponente

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Con el respeto acostumbrado a las sentencias adoptadas por la Corte, salvo parcialmente mi
voto en relacién con lo decidido respecto de los articulos 62 y 72 del Decreto Legislativo 678
de 2020, por la Sala Plena de esta Corporacién en la Sentencia C-448 de 202093. Los



argumentos que apoyan mi diferencia son los siguientes.

1. El articulo 62 del decreto mencionado faculta a alcaldes y gobernadores para que, durante
la vigencia del estado de emergencia econdmica, difieran hasta por doce meses y sin
intereses el pago de los tributos de esas entidades territoriales, siendo la Gltima cuota la
correspondiente a junio de 2021. A su turno, el articulo 72 consagra un grupo de beneficios
tributarios para los contribuyentes respecto de los impuestos, tasas, contribuciones y multas
pendientes de pago a la entrada en vigencia del decreto legislativo examinado. Estos
beneficios consisten en descuentos con vigencia temporal frente a capital, intereses y
sanciones y segun los montos descritos en esa disposicion. Los beneficios se extienden a las

obligaciones que se encuentren en discusidon administrativa o judicial.

La Sala concluyd la inconstitucionalidad de estas dos disposiciones debido a que incumplian
el juicio de necesidad juridica. Como se expone en el fundamento juridico 59 del mismo fallo,
las entidades territoriales tienen la competencia para establecer mecanismos para el
diferimiento en el pago de las obligaciones vinculadas con fuentes tributarias endégenas, asi
como para fijar incentivos para lograr su pago oportuno. Por ende, a juicio de la mayoria no
resulta necesario que el Legislador de excepcidén reconociese esa facultad. Asimismo, la
sentencia aclaré que (i) toda estrategia de recaudo de los ingresos mencionados no puede
modificar las ordenanzas o acuerdos expedidos sobre la materia; y (ii) que respecto de las
medidas que configuren amnistias tributarias, solo pueden aplicarse respecto de aquellos
ingresos fiscales territoriales que hubiesen sido exigibles luego de la declaratoria del estado
de emergencia. Esto debido a que las amnistias son intrinsecamente problematicas frente a
los principios de igualdad y equidad tributaria, lo que implica su aplicacién circunscrita y

excepcional.

2. Difiero de esta conclusién y, en cambio, considero que ambas disposiciones eran
compatibles con la Constitucion. En cuanto al articulo 62, la medida se limitaba a determinar

un diferimiento en el pago de los tributos, lo cual no enervaba la obligaciéon de pago y, por



ende, no incidia en el recaudo total de los tributos territoriales. Ademas, la norma era
necesaria de cara a la vigencia del principio de legalidad tributaria. En lo relativo al articulo
79, aunque si concurre una disminucién en el monto del capital a pagar, esta es mucho
menor a los beneficios irrogados en términos de aumento del recaudo en el marco de la

contraccién econdémica derivada de la pandemia.

Por ende, la evaluacién judicial por parte de la Corte en este caso debidé haber estado
fundamentada en un juicio de proporcionalidad que analizara, entre otros aspectos, la
correlacién entre las afectaciones marginales al monto recaudado con el incentivo general
del pago de los impuestos de las entidades territoriales. Asi, a partir de la postura adoptada
por la mayoria, se terminé privilegiando una regla de decisién que afecta las finanzas de esos
entes territoriales, al eliminar instrumentos que estaban univocamente dirigidos a aumentar
el recaudo y, con ello, los recursos fiscales disponibles para atender no solo sus gastos

ordinarios, sino también las contingencias propias de la atencién de la crisis.

La evaluacidn acerca del cumplimiento del requisito de necesidad juridica debid basarse en
un juicio de identidad entre la norma de excepcién analizada y el orden juridico ordinario y
no, como parece hacerlo la mayoria, a partir de un analisis sobre la probabilidad de que
determinada autoridad adopte en el futuro la misma regulacién dispuesta en la norma de
excepcién. Ademas, en este caso especifico la mayoria dejé de tener en cuenta que ante la
gravedad de la crisis econdémica generada por la pandemia del COVID-19 era necesario
adoptar medidas oportunas, que aliviasen la carga tributaria de los diferentes sectores
productivos profundamente afectados por la pandemia. Una solucién de este caracter no
podia quedar supeditada, en mi criterio, al cumplimiento de las condiciones propias del

tramite ordinario ante los 6rganos de eleccion popular de las entidades territoriales.

La disposicion, ademas, no plantea riesgos profundos a la autonomia de las entidades



territoriales, puesto que no afectaba el monto recaudado (se trata de un diferimiento en el
pago), ni tampoco impone con fuerza de autoridad la aplicacién del incentivo, puesto que se

trata de una norma de simple autorizacién.

4, Con todo, el principal defecto del razonamiento planteado en la sentencia estd vinculado
con la vigencia del principio de legalidad. En efecto, para que sea posible aplicar el
diferimiento en el pago es necesario una decisién legislativa, bien sea del Congreso
amparado bajo el principio de Estado unitario, de las asambleas y concejos 0 mediante
decreto legislativo como sucede en el presente caso. Esto a través de una norma que
especificamente determine esa opcién de pago diferido, mas no en una disposicion hipotética

que dispusiera tal alternativa, como lo comprendié la mayoria.

A su vez, la previsidn objeto de estudio permitia un tratamiento uniforme para los distintos
obligados de todo el pais, lo cual incidia favorablemente en la equidad y la eficiencia
tributaria, en especial respecto de aquellos contribuyentes que son responsables fiscales

respecto de varias entidades territoriales.

Es indudable que la satisfaccién del principio de legalidad se logra mediante la expedicién de
la norma legal que asi la prevea. Con todo, como se explicard a continuacidn, esta opcién es
incompatible con la debida oportunidad que se exige a las normas de excepcidn dirigidas a la

contencién de la crisis econdémica y la garantia del cumplido recaudo tributario.

5. En relacién con el articulo 72 advierto una critica similar a la expuesta. La disposicién de
beneficios que puedan considerarse amnistias tributarias, como bien lo explica la presente
sentencia, son excepcionales, deben responder a coyunturas econémicas significativas y, por
lo mismo, deben estar sélidamente justificadas por parte de los drganos politicos o, de
manera excepcional, por el Legislador de excepcién. En otras palabras, el deber de

cumplimiento del principio de legalidad tributaria en este escenario resulta reforzado puesto



que (i) existe una obligacién especifica que justificaba la concesién de la amnistia94; y (ii)
debe estar sometido, cuando se trata de amnistias adoptadas mediante instrumentos legales

ordinarios, a un grado de deliberacién democratica suficiente95.

Para el caso analizado es evidente que los efectos de contracciéon en la economia por la
pandemia son superlativos e inéditos en el pais, de modo que el supuesto factico para la
excepcionalidad de la amnistia tributaria se encuentra suficientemente fundado. Ademas,
como expligué anteriormente, se requeria de medidas oportunas para atender la disminucién

del recaudo a través de beneficios e incentivos para el efecto.

5. La mayoria, amparada en el presunto incumplimiento del requisito de necesidad juridica,
difirid la estipulacion de los beneficios a las reglas ordinarias y a la actividad de los 6rganos
representativos. Ello genera dos tipos de problemas: de un lado, la oportunidad en la
concesion de los beneficios tributarios en el marco de la emergencia econdmica contrasta
con el cumplimiento de los etapas y plazos propios de la produccién normativa por parte de
cuerpos colegiados. De otro, se omite considerar que precisamente uno de los dmbitos en los
que usualmente se expresan las validas competencias del Legislador de excepcién es la
disposicion de reglas tributarias dirigidas a aumentar el recaudo para atender
adecuadamente los requerimientos de la crisis, 0 a generar beneficios para las personas y

sectores afectados por las causas que motivaron la declaratoria del estado de excepcién96.

6. Si se acepta en toda su dimensidn la postura expuesta por la mayoria, entonces debe
forzosamente concluirse que toda medida tributaria referida a ingresos endégenos de las
entidades territoriales, y adoptada mediante decretos legislativos, es incompatible con la
Constitucién. Ello debido a que cualquier circunstancia los érganos de representacién popular
conservan la competencia para establecer esas mismas medidas. Un argumento en este
sentido es, en mi criterio, irrazonable y contrario a los fundamentos mismos del derecho
constitucional de excepcién. Asimismo, desconoce la necesidad de ponderar entre la validez

de las medidas excepcionales, la atencién de la crisis econdmica y el mantenimiento pleno



de las competencias ordinarias de los érganos de eleccién popular para modificar dichas

medidas.

De manera contraria, advierto que la postura que protegia de mejor manera los derechos
interferidos por la crisis econémica derivada de la pandemia era aquella que ponderara la
excepcionalidad a los procedimientos ordinarios para la concesién de beneficios tributarios
(que para el caso no eran desproporcionados debido a la temporalidad y en uno de los casos
el caracter optativo de la medida) con los efectos, estos si graves y latentes, de la profunda
caida de los diferentes sectores productivos. La decisiéon de la mayoria estd basada en una
contradiccidon que estimo insalvable: considerar que la forma acertada de atender la
emergencia, que en el caso se traduce en la disminucién profunda y repentina del recaudo
tributario, es hacer uso de los mecanismos ordinarios de produccién normativa. Aungque no
niego las virtudes de esos mecanismos en términos de satisfaccién robusta del principio
democratico, estas no pueden llegar al punto de invalidar competencias excepcionales cuya
compatibilidad con la Constituciéon es un aspecto pacifico en la jurisprudencia de la Corte,
cuando se trata de evaluar medidas que se requieren con urgencia, dadas las condiciones de

las crisis econdmicas, sociales o ambientales.

En estos términos quedan expuestas las razones que me llevaron a salvar parcialmente el
voto con respecto de las consideraciones expuestas y la decisién adoptada en la sentencia
C-448 de 2020.

Fecha ut supra,



GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada

SALVAMENTO PARCIAL Y ACLARACION DE VOTO DEL
MAGISTRADO ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

A LA SENTENCIA C-448/20

Referencia: Expediente RE-312

“Control de constitucionalidad del Decreto Legislativo 678 del veinte (20) de mayo de 2020
“Iplor medio del cual se establecen medidas para la gestién tributaria, financiera vy
presupuestal de las entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y

Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2000".

Con el acostumbrado respeto, me permito manifestar las razones por las cuales, por una
parte, salvo parcialmente mi voto en relacién con la declaratoria de exequibilidad del articulo
2 y la declaratoria de inexequibilidad del articulo 6 y, por la otra, aclaro mi voto respecto de

los fundamentos de la decisién de declarar inexequible el articulo 9.

No acompano la declaratoria de exequibilidad condicionada del articulo 2 “en el entendido de
que para el ejercicio de las facultades otorgadas a los gobernadores y alcaldes de que trata
dicho articulo no se puede prescindir, cuando sea del caso, de las autorizaciones de las

asambleas departamentales y concejos municipales”, en cuanto tal disposicién faculta a



gobernadores y alcaldes para modificar el presupuesto a pesar de que en la actualidad las
asambleas departamentales y los concejos municipales pueden sesionar presencial o
virtualmente, entre otras cosas, en atencion a lo sefialado por esta misma Corporacién en la
Sentencia C-242 de 2020. Tal medida, en consecuencia, carece de necesidad factica y resulta
contraria a los articulos 300-5 y 313-5 de la Constitucién. El condicionamiento que le hizo la
Sala, en el sentido de que el ejercicio de dichas facultades no puede prescindir de las
autorizaciones de las asambleas departamentales y concejos municipales, implica en la
practica dejar sin efecto la facultad que mediante tal disposicién se les otorgaba, pues
somete al procedimiento ordinario las modificaciones presupuestarias requeridas para

enfrentar la crisis generada por la pandemia del COVID-19.

Por otra parte, tampoco comparto la declaratoria de inexequibilidad del articulo 6, mediante
el cual se facultaba a gobernadores y alcaldes para diferir hasta en 12 cuotas mensuales, y
sin intereses, el pago de los tributos de propiedad de sus respectivas entidades territoriales,
por considerar que dicha medida resultaba necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar
a la declaratoria del estado de excepcion pues el ordenamiento juridico vigente no les
confiere esa competencia. Tal disposicion habilitaba la posibilidad de que las
administraciones territoriales, en los casos en que lo consideraran necesario, pudieran diferir
el pago de tales obligaciones, sin que ello implicara una imposiciéon que pudiera constituir
una indebida invasién en el ambito de sus competencias por parte del legislador, que
generara, como lo entendid la Sala Plena, una violacién al principio de autonomia territorial;
por el contrario, se trataba de un instrumento que les brindaba seguridad juridica para poder
disponer de este tipo de alivios en favor de los habitantes de sus territorios y de las
haciendas territoriales. Sobre el particular el gobierno nacional, entre otras razones,

manifestd lo siguiente:

“Que el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 establece que los efectos econdmicos negativos
sobre los habitantes del territorio nacional requieren de la atencién a través de medidas
extraordinarias referidas a condonar o aliviar las obligaciones de diferente naturaleza como
tributarias, financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su cumplimiento de

manera directa por efectos de la crisis.



Que la crisis generada por la presencia del nuevo coronavirus COVID-19 en el territorio
nacional ha impactado de manera negativa a todos los sectores de la economia nacional,
ralentizando su desempefo y disminuyendo de manera significativa sus ingresos y la
capacidad de pago de sus obligaciones laborales, comerciales y tributarias, por lo que se
hace necesario establecer medidas que morigeren dicho impacto y les permitan a los

diferentes sectores honrar sus obligaciones”.

Por ultimo, en relacién con el articulo 9, mediante el cual se autorizaba el desahorro del
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales FONPET para financiar sus gastos
dentro de la vigencia 2020, comparto su declaratoria de inexequibilidad -aunque en mi
opinién tal declaratoria ha debido hacerse con efectos retroactivos-, por contrariar lo
dispuesto en el paragrafo 4 del articulo 361 de la Constitucién, en cuanto dispone que
cuando una entidad territorial que recibe recursos del Sistema General de Regalias para el
ahorro pensional territorial cubra sus pasivos pensionales, destinard los recursos
provenientes de esta fuente a la financiacion de proyectos de inversion. Durante los veinte
(20) anos siguientes a la entrada en vigencia del presente acto legislativo, estos proyectos
deberan tener como objeto la implementacion del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, incluyendo la financiaciéon de

proyectos destinados a la reparacién integral de victimas.

Para la mayoria, adicionalmente dicha norma “(...) permite que las entidades territoriales
accedan a los recursos del FONPET, sin que estos recursos deban ser restituidos (desahorro);
en abierta violacién del mandato superior que prohibe que los recursos de las instituciones
de seguridad social sean destinados o utilizados para fines distintos a ella (CP, articulo 48), lo
que de entrada determina su inexequibilidad por la vulneraciéon directa del texto

constitucional”.



No comparto este argumento pues en mi opinidon el FONPET no es una institucién de la
seguridad social y, por tanto, la medida objeto de control no es contraria al articulo 48 de la
Constitucion. El FONPET fue creado por la Ley 549 de 1999 la cual dispuso una serie de
medidas destinadas a cubrir los pasivos pensionales de las entidades territoriales en un
término no mayor de 30 afos. Asi mismo, esta ley sefialé que tanto la Nacién como las
entidades territoriales debian destinar recursos para cubrir el pasivo pensional los cuales
serian administrados por un fondo creado por la misma ley denominado Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales. En este fondo cada entidad territorial posee una
cuenta destinada al pago de sus pasivos pensionales y los valores registrados en estas

cuentas pertenecen a las entidades territoriales.

Asi las cosas, la funcion primordial del FONPET es la de centralizar los recursos provenientes
de las fuentes de financiacién sefaladas en el articulo 2 de la misma Ley, para
posteriormente transferirlos a las entidades territoriales, sin que ello implique que el FONPET
sea el responsable del pago de los referidos pasivos, por cuanto el articulo 3 ibidem aclara
que “[e]n todo caso la responsabilidad por los pasivos pensionales territoriales corresponderd
a la respectiva entidad territorial” y que “la destinacién de recursos nacionales para
coadyuvar a la financiacién de tales pasivos o de que por disposicién legal la Nacién deba
realizar aportes para contribuir al pago de los pasivos pensionales de las entidades del nivel

territorial, no implica que esta asuma la responsabilidad por los mismos”.

Por tales razones, la declaratoria de inexequibilidad en comento debid limitarse al segundo
argumento expuesto por la Sala, esto es, la infraccién directa del articulo 361, paragrafo 4,

de la Constitucién, incorporado al texto Superior por el Acto Legislativo 04 de 2017.

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO



Magistrado

1 Inicialmente se declard que la emergencia sanitaria iba hasta el treinta (30) de mayo de
2020. Posteriormente, mediante Resolucidon 844 del veintiséis (26) de mayo de 2020, se

dispuso la prérroga de dicha emergencia hasta el treinta y uno (31) de agosto de 2020.
2 MP José Fernando Reyes Cuartas.
3 MP Luis Guillermo Guerrero Pérez.

4 Este procedimiento estuvo también compuesto por Auto del cinco (5) de junio de 2020, en
donde se le ordend a la Secretaria de la Corte que prosiguiera con el tramite que previo el

Auto del veintinueve (29) de mayo de 2020.

5 Decreto 2681 de 1993, Articulo 15. Créditos de corto plazo. “Son créditos de corto plazo los
empréstitos que celebren las entidades estatales con plazo igual o inferior a un afio. Los

créditos de corto plazo podran ser transitorios o de tesoreria.

Son créditos de corto plazo de caracter transitorio los que vayan a ser pagados con créditos
de plazo mayor a un ano, respecto de los cuales exista oferta en firme del negocio. Son
créditos de corto plazo de tesoreria, los que deben ser pagados con recursos diferentes del

crédito.

La celebracion de créditos de corto plazo de entidades estatales diferentes de la Nacién, con
excepcién de los créditos internos de corto plazo de las entidades territoriales y sus

descentralizadas, requerirad autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Cuando se trate de créditos de tesoreria, dicha autorizacién podra solicitarse para toda una
vigencia fiscal o para créditos determinados. Para tal efecto, las cuantias de tales créditos o
los saldos adeudados, segun el caso, no podran sobrepasar en conjunto el diez por ciento
(10%) de los ingresos corrientes de la respectiva entidad, sin incluir los recursos de capital,
de la correspondiente vigencia fiscal. No obstante, cuando se trate de financiar proyectos de
interés social o de inversion en sectores prioritarios o se presente urgencia evidente en

obtener dicha financiacidén, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, podrad autorizar



porcentajes superiores al mencionado, siempre y cuando el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, Conpes, haya conceptuado sobre la ocurrencia de alguno de los
mencionados eventos.

Los créditos de tesoreria no podran convertirse en fuente para financiar adiciones en el

presupuesto de gastos.

Paragrafo. De conformidad con lo dispuesto en el pardgrafo 2° del articulo 41 de la Ley 80 de
1993, los créditos de tesoreria que contrate la Nacidn estan autorizados por via general y no

requeriran los conceptos alli mencionados.”

6 Escrito presentado por Ingrid Vanessa Gonzalez Guerra, integrante del Observatorio de
Intervencién Ciudadana Constitucional, y por Jorge Kenneth Burbano Villamarin en su

condicion de director de dicho observatorio.
7 Escrito presentado por Gilberto Toro Giraldo, director ejecutivo.
8 Escrito presentado por Ruth Yamile Salcedo Younes, presidenta del ICDT.

10 Consejo de Estado. Sala de lo contencioso administrativo. Secciéon Cuarta. Rad. N¢
73001-23-31-000-201000530-01(18865). CP Hugo Fernando Bastidas Barcenas

11 Sentencia C-083 de 1993. REF. Expediente No. RE-026. Revisiéon constitucional del
Decreto Legislativo No. 2009 de 1992. MP Fabio Morén Diaz.

12 Sentencia C-077 de 2012.
13 Escrito presentado por Carlos Camargo Assis, director ejecutivo.

14 Al respecto cité la sentencia C-434 de 2017.

15 Al respecto citd las sentencias C-790 de 1999 y C-219 de 1997.

16 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito



Publico sobre la solicitud del numeral segundo del Auto de Pruebas del 29 de mayo de 2020.
Exp- RE-312- Decreto Legislativo 678 de 2020, pég. 8.

17 Al respecto, sostuvo que no se lesionaria el articulo 48 constitucional porque se usarian

los dineros para un préstamo y luego se regresarian para pagar pasivos pensionales.

18 Intervencién de la Presidencia de la Republica Remision de informe del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, presentada por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica. (Expediente RE-312), pag.28.

19 Sentencias C-466 de 2017, C-701 de 2015, C-218 y C-216 de 2011, C-135 y C-070 de
2009, C-216 y C-122 de 1999, C-122 de 1997, C-366 de 1994, y C-447 y C-004 de 1992. El
control que realiza la Corte Constitucional se complementa con el control inmediato de
legalidad que ejerce la jurisdiccién de lo contencioso administrativo sobre las medidas
administrativas adoptadas en desarrollo de decretos legislativos (articulos 20 de la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011).

20 Sentencia C-742 de 2015, MP Maria Victoria Calle Correa.
21 Cfr. articulo 2 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.
22 Sentencia C-008 de 2003, MP Rodrigo Escobar Gil.

23 En la Sentencia C-466 de 2017 (MP Carlos Bernal Pulido), la Corte indicé que entre los
requisitos formales esta la exigencia de que el decreto legislativo determine el ambito

territorial para su aplicacion.

24 Decreto Legislativo 637 de seis (6) de mayo de 2020. Articulo 4. “El Presente decreto rige

a partir de la fecha de su publicacién”
25 MP Luis Guillermo Guerrero Pérez.

26 En la parte motiva del Decreto 678 se dijo, por ejemplo: “Que si bien los niveles de
contagio se han visto disminuidos frente a las proyecciones efectuadas inicialmente por el
Instituto Nacional de Salud INS, esto debido en especial a las medidas adoptadas por el

Gobierno Nacional y en especial producto del aislamiento preventivo obligatorio, estas



medidas implican una afectacién al aparato productivo nacional y al bienestar de la
poblacidn, cuyas consecuencias deben entrar a mitigarse; Que los efectos econémicos
negativos generados por la pandemia del nuevo coronavirus COVID-19 a los habitantes del
territorio nacional requieren de la atencién y concurso de las entidades territoriales mediante
la adopcién de medidas extraordinarias encaminadas a atender las obligaciones de diferente
naturaleza. Que dada la demanda de recursos para atender las crecientes necesidades
generadas con esta crisis, se deben adoptar medidas extraordinarias que permitan la
reduccion y optimizacién de los procedimientos para ejecutar los recursos, asi como contar
con mayores rentas para destinarlas incluso a financiar gastos de funcionamiento propio de
las entidades. Que el sistema presupuestal colombiano ha dispuesto una serie de requisitos
para ejecutar los recursos por parte de las entidades territoriales que implica que los
gobernadores y alcaldes estén facultados por sus respectivas corporaciones administrativas.
Que se han identificado limitaciones presupuestales en el orden territorial que impiden la
asignacion urgente de los recursos que demandan las actuales circunstancias sefialadas en
el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por lo que se hace necesario una modificacién
normativa de orden temporal que permita a las entidades territoriales efectuar las
operaciones presupuestales que resulten necesarias. Que algunas leyes, ordenanzas y
acuerdos, han establecido destinaciones especificas de diferentes recursos de las entidades
territoriales. Que se debe propender por instrumentos legales que doten a las entidades
territoriales de mecanismos efectivos para atender la emergencia y los efectos en el empleo
y las relaciones sociales que esto conlleva, permitiendo mayores lineas de acceso a crédito y
endeudamiento. Que el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 establece que los efectos
econdmicos negativos sobre los habitantes del territorio nacional requieren de la atencién a
través de medidas extraordinarias referidas a condonar o aliviar las obligaciones de diferente
naturaleza como tributarias, financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su
cumplimiento de manera directa por efectos de la crisis. Que sobre esta materia se ha
pronunciado la Corte Constitucional en sentencia C-060 de 2018, magistrada ponente Gloria
Stella Ortiz Delgado, asi: “resultan prima facie inconstitucionales, en tanto son contrarias al
deber constitucional de tributar y a los principios de equidad y justicia tributaria. No
obstante, las mismas pueden ser excepcionalmente compatibles con la Carta Politica, cuando
superen un juicio estricto de proporcionalidad, en el que se demuestre que (i) la medida
legislativa es imprescindible para cumplir con fines constitucionales imperiosos”. Que la crisis

generada por la presencia del nuevo coronavirus COVID-19 en el territorio nacional ha



impactado de manera negativa a todos los sectores de la economia nacional, ralentizando su
desempeno y disminuyendo de manera significativa sus ingresos y la capacidad de pago de
sus obligaciones laborales, comerciales y tributarias, por lo que se hace necesario establecer
medidas que morigeren dicho impacto y les permitan a los diferentes sectores honrar sus
obligaciones. Que se considerd la necesidad de dotar de instrumentos legales a las entidades
territoriales para contar con mecanismos efectivos para atender la emergencia y los efectos
en el empleo y las relaciones sociales que esto conlleva, permitiendo mayores lineas de
acceso a crédito y endeudamiento. Que, el 18 de mayo de 2020, la Direccién General de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, realizé un estudio que contiene la
aproximacion a las implicaciones presupuestales que se pueden derivar de la pandemia del
nuevo coronavirus Covid-19 para las entidades territoriales. Que teniendo en cuenta las
diferentes manifestaciones de las entidades territoriales sobre el comportamiento de sus
ingresos, y de acuerdo con las estimaciones realizadas por la Direccién General de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sobre las posibles contracciones de los
ingresos corrientes de las entidades territoriales, se estima que una reduccién de los ingresos
corrientes de libre destinacidn, que sirven de fuente de pago para el gasto de funcionamiento
de las entidades territoriales, podria generar incumplimiento en los limites de gastos
definidos en la Ley 617 del 2000. Que de conformidad con las estimaciones efectuadas por la
Direccién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre las
posibles contracciones de los ingresos corrientes de los departamentos, municipios y
distritos, se estima que el mayor impacto en las ‘finanzas de las entidades territoriales se
vera reflejado en los afos 2020 y 2021, motivo por el cual las diferentes medidas que se
adopten para aliviar este impacto deberan aplicarse durante tales vigencias. Que la Ley 549
de 1999 creé el Fondo Nacional Pensiones las Entidades Territoriales -FONPET- como un
fondo sin personeria juridica administrado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
cual tiene por objeto recaudar y asignar los recursos a las cuentas de las entidades
territoriales para coadyuvar a la financiacién de su pasivo pensional. Que para alcanzar el
objetivo del cubrimiento del pasivo pensional territorial, la Ley 549 de 1999 determind varias
fuentes de ingresos, dentro de los que se encuentran fuentes del orden departamental,
distrital, municipal y de la nacién, originados en rubros especificos de ingresos, los cuales
constituyen un complemento de los recursos que las entidades territoriales pueden tener
como reserva destinada a atender sus obligaciones pensionales por medio de los Fondos

Territoriales de Pensiones o de patrimonios auténomos. Que teniendo en cuenta tanto las



necesidades de las entidades territoriales originadas por la crisis causada por la pandemia
del nuevo coronavirus Covid-19, como el horizonte de pagos que estas deben hacer en el
tiempo para hacer frente a su responsabilidad en el cubrimiento de los pasivos pensionales
territoriales, se considera que las mismas cuentan con recursos acumulados en el FONPET

que pueden ser utilizados excepcionalmente para atender las actuales circunstancias.”

27 Sentencias C-701 de 2015 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez), C-225 de 2009 (MP Clara
Elena Reales Gutiérrez) y C-145 de 2009 (MP Nilson Pinilla Pinilla).

28 Inciso 2 del articulo 47 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: “(l)os decretos deberdn

referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con dicho Estado”.
29 Sentencia C-466 de 2017 (MP Carlos Bernal Pulido)

30 Sentencia C-225 de 2009 (MP Clara Elena Reales Gutiérrez)

31 Ver Sentencia C-723 de 2015 (MP Luis Ernesto Vargas Silva)

32 Articulo 10 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.

33 Articulo 7 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: «[v]igencia del Estado de Derecho. En
ningun caso se podra afectar el nicleo esencial de los derechos fundamentales. El Estado de
Excepcidn es un régimen de legalidad y por lo tanto no se podran cometer arbitrariedades so
pretexto de su declaracién. Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser
restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de

Excepcion, estos no podran afectar el nlicleo esencial de tales derechos y libertadess.
34 Articulo 15 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.

35 Articulo 27, numeral 2, de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos:
«Suspensién de garantias. (...) 2. La disposicion precedente no autoriza la suspension de los
derechos determinados en los siguientes articulos: 3 (Derecho al Reconocimiento de la
Personalidad Juridica); 4 (Derecho a la Vida); 5 (Derecho a la Integridad Personal); 6
(Prohibicion de la Esclavitud y Servidumbre); 9 (Principio de Legalidad y de Retroactividad);
12 (Libertad de Conciencia y de Religién); 17 (Proteccion a la Familia); 18 (Derecho al

Nombre); 19 (Derechos del Nifio); 20 (Derecho a la Nacionalidad), y 23 (Derechos Politicos),



ni de las garantias judiciales indispensables para la proteccién de tales derechos».

36 Articulo 4 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: «[d]erechos intangibles. De conformidad con
el articulo 27 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, y los demas tratados sobre
la materia ratificados por Colombia, durante los estados de excepcion seran 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, prisiéon perpetua y
confiscacion; la libertad de conciencia; la libertad de religidn; el principio de legalidad, de
favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el
derecho a contraer matrimonio y a la proteccién de la familia, los derechos del nifio, a la
proteccion por parte de su familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser

condenado a prisidén por deudas civiles; el derecho al habeas corpus».
37 Inciso segundo del articulo 4 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.

38 Articulo 47 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: «[flacultades. En virtud de la declaraciéon
del Estado de Emergencia, el Gobierno podra dictar decretos con fuerza de ley, destinados
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensidn de sus efectos. || Los decretos
deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con dicho Estado. ||
Paragrafo. Durante el Estado de Emergencia, el Gobierno podra establecer nuevos tributos o
modificar los existentes. En estos casos las medidas dejaran de regir al término de la
siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afo siguiente, les otorgue

caracter permanente».

39 Articulo 49 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: «[r]leforma, adiciones o derogaciones de
medidas. El Congreso podra, durante el afio siguiente a la declaratoria del Estado de
Emergencia, reformar, derogar, o adicionar los decretos legislativos que dicte el Gobierno
durante dicho Estado, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa
gubernamental. || También podra, en cualquier momento, ejercer estas atribuciones en

relacién con las materias que sean de iniciativa de sus miembros».

40 Articulo 50 de la Ley Estatutaria 137 de 1994: «[d]erechos sociales de los trabajadores.

De conformidad con la Constitucién, en ningln caso el Gobierno podra desmejorar los



derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos legislativos dictados durante el

Estado de Emergencia».
41 Sentencia C-742 de 2015 (MP Maria Victoria Calle Correa)
42 Sentencia C-149 de 2003 (MP Manuel José Cepeda Espinosa)

43 Sentencia C-225 de 2009 (MP Clara Elena Reales Gutiérrez), en la cual se citan las
Sentencias C-179 de 1994 y C-122 de 1997.

44 Articulo 11 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.

45 Sentencia C-723 de 2015 (MP Luis Ernesto Vargas Silva).

46 Articulo 8 de la Ley Estatutaria 137 de 1994,

47 Sentencia C-753 de 2015 (MP Jorge Ivan Palacio Palacio).
49 Articulo 13 de la Ley Estatutaria 137 de 1994,

50 Sentencia C-742 de 2015 (MP Maria Victoria Calle Correa).
51 Sentencia C-225 de 2009 (MP Clara Elena Reales Gutiérrez).
52 Articulo 14 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.

53 Sentencia C-723 de 2015 (MP Luis Ernesto Vargas Silva).

54 MP Antonio José Lizarazo Ocampo.

55 Constitucion Politica, Articulo 215. “Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos
en los articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente
el orden econdémico, social y ecolégico del pais, o que constituyan grave calamidad publica,
podrd el Presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por
periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa

dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracidn, que debera ser motivada, podra el Presidente, con la firma de todos



los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la

crisis y a impedir la extensién de sus efectos.

Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con el
estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar
los existentes. En estos Ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afo siguiente, les otorgue caracter

permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara el término dentro
del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este articulo, y
convocara al Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias siguientes al
vencimiento de dicho término.

El Congreso 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 pronunciara

expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas.

El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podra derogar,
modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que
ordinariamente son de iniciativa del Gobierno. En relacién con aquellas que son de iniciativa

de sus miembros, el Congreso podra ejercer dichas atribuciones en todo tiempo.

El Congreso, si no fuere convocado, se reunira por derecho propio, en las condiciones y para
los efectos previstos en este articulo.

El Presidente de la Republica y los ministros seran responsables cuando declaren el Estado
de Emergencia sin haberse presentado alguna de las circunstancias previstas en el inciso
primero, y lo serdn también por cualquier abuso cometido en el ejercicio de las facultades

que la Constitucién otorga al Gobierno durante la emergencia.

El Gobierno no podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los
decretos contemplados en este articulo.

PARAGRAFO. (...)"



56Ver:
https://www.superfinanciera.gov.co/jsp/Publicaciones/publicaciones/loadContenidoPublicacion
/id/60956/reAncha/1/c/60957 #: ~:text=E|%20cr%C3%A9dito%20preferencial%200%20corpor
ativo,de%20liquidez%20de%20corto%20plazo..

57 De acuerdo con el articulo 15 del Decreto 2681 de 1993, “(s)on créditos de corto plazo los
empréstitos que celebren las entidades estatales con plazo igual o inferior a un afio. Los
créditos de corto plazo podran ser transitorios o de tesoreria. Son créditos de corto plazo de
caracter transitorio los que vayan a ser pagados con créditos de plazo mayor a un afo,
respecto de los cuales exista oferta en firme del negocio. Son créditos de corto plazo de

tesoreria, los que deben ser pagados con recursos diferentes del crédito.”

58 Ley 819 de 2003, Articulo 15. Créditos de tesoreria en las entidades territoriales. “Los
créditos de tesoreria otorgados por entidades financieras a las entidades territoriales se
destinaran exclusivamente a atender insuficiencia de caja de caracter temporal durante la
vigencia fiscal y deberan cumplir con las siguientes exigencias: a) Los créditos de tesoreria
no podran exceder la doceava de los ingresos corrientes del afo fiscal; b) Seran pagados con
recursos diferentes del crédito; c) Deben ser pagados con intereses y otros cargos financieros
antes del 20 de diciembre de la misma vigencia en que se contraten; d) No podran

contraerse en cuanto existan créditos de tesoreria en mora o sobregiros.”

59 En tratando de los requisitos que condicionan el endeudamiento de los departamentos la
Corte advierte que, aunque el articulo 216 del Decreto 1222 de 1986 sefiala que “(l)as
Asambleas Departamentales autorizardn el cupo de endeudamiento que estimen
conveniente (...)", el posterior articulo 226 del dicho decreto indica que “(l)as disposiciones
de los articulos anteriores no rigen respecto de los empréstitos internos de tesoreria
destinados a mantener la regularidad de los pagos y que cubran con recursos ordinarios en el
curso de una vigencia fiscal (...)". Y en tratando de los municipios, aun cuando en su articulo
279 el articulo 285 del Decreto 1333 de 1986 dispone que las operaciones de crédito de
estas Ultimas entidades territoriales deben contar con “(a)utorizacién de endeudamiento
expedida por el Concejo Municipal”, en su posterior articulo 285 sefiala que “(l)as

disposiciones del presente Titulo no rigen respecto de los empréstitos internos de tesoreria



destinados a mantener la regularidad de los pagos y que cubran con recursos ordinarios en el
curso de una vigencia fiscal, (...)"//.Cabe sehalar que ambas normas sefalan que la
permisién que tienen los alcaldes y gobernadores de no contar con la autorizacién de las
respectivas corporaciones politico-administrativas para contratar empréstitos de tesoreria
estd condicionada a que su cuantia “no alcance en su conjunto a mas del diez por ciento
(10%) de los ingresos ordinarios de la entidad prestataria”. En criterio de la Sala, como el
articulo 3 del Decreto 678 autoriza dicho endeudamiento hasta en un quince por ciento
(15%) de los ingresos corrientes del afo fiscal (ver 35 supra), el Gobierno Nacional requirié

de acudir a la legislacién extraordinaria para flexibilizar ain mds el acceso a dichos créditos.

60 Decreto Unico Reglamentario 1068 de 2015 (Sector Hacienda y Crédito Publico), articulo
2.2.1.2.1.9.

61 Ver articulo 216 del Decreto 1222 de 1986 y articulo 279 del Decreto 1333 de 1986.

62 Ley 358 de 1997. Articulo 2. “Se presume que existe capacidad de pago cuando los
intereses de la deuda al momento de celebrar una nueva operacién de crédito, no superan

en el cuarenta por ciento (40%) del ahorro operacional.

La entidad territorial que registre niveles de endeudamiento inferiores o iguales al limite
sefialado, en este articulo, no requerird autorizaciones de endeudamiento distintas a las

dispuestas en las leyes vigentes.

PARAGRAFO. El ahorro operacional sera el resultado de restar los ingresos corrientes, los
gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales. Se
consideran ingresos corrientes los tributarios, no tributarios, las regalias y compensaciones
monetarias efectivamente recibidas, las transferencias nacionales, las participaciones en las
rentas de la nacidn, los recursos del balance y los rendimientos financieros. Para estos
efectos, los salarios, honorarios, prestaciones sociales y aportes a la seguridad social se
consideraran como gastos de funcionamiento aunque se encuentren presupuestados como

gastos de inversion.

Para efectos de este articulo se entiende por intereses de la deuda los intereses pagados

durante la vigencia mas los causados durante ésta, incluidos los del nuevo crédito.



Las operaciones de crédito publico de que trata la presente Ley deberdn destinarse
Unicamente a financiar gastos de inversidon. Se exceptian de lo anterior los créditos de corto
plazo, de refinanciaciéon de deuda vigente o los adquiridos para indemnizaciones de personal

en procesos de reduccién de planta.

Para los efectos de este paragrafo se entendera por inversion lo que se define por tal en el

Estatuto Organico del Presupuesto.”

63 [49] En la exposicion de motivos del proyecto se ponia de presente: “Ahora mas que
nunca se evidencia que de no introducirse reformas al sistema administrativo de los
departamentos, distritos y municipios, se sacrificard su posibilidad de subsistir y se
abandonaran los servicios publicos a su cargo. En el futuro cercano, de sequir las cosas como
van, el universo de tales entidades puede entrar en cesacién de pagos. De hecho, por lo
menos el setenta por ciento (70%) de las entidades territoriales ya estan en dicha situacion. ||
La estabilidad financiera de cualquier entidad publica depende de que con sus ingresos
corrientes, es decir, aquellos ingresos que se perciben de forma constante y permanente en
el tiempo y que, por lo tanto, son la Unica fuente de recursos cierta, se paguen los gastos de
funcionamiento, que son aquellos que se generan de forma permanente tales como salarios y

prestaciones sociales”: Gaceta del Congreso No. 257 del 17 de agosto de 1999, pdgs. 9y ss.”

64 Sentencia C-189 de 2019 (MP Alejandro Linares Cantillo).

65 Ley 617 de 2000. Articulo 19. Viabilidad financiera de los municipios y distritos. “El
articulo 20 de la Ley 136 de 1994 quedard asi: <Apartes tachados
INEXEQUIBLES>"Articulo 20. Viabilidad financiera de los municipios y distritos. Incumplidos
los limites establecidos en los articulos 60. y 10 de la presente ley, el municipio o
distrito respectivo adelantard, durante una vigencia fiscal, un programa de saneamiento
tendiente a obtener, a la mayor brevedad, los porcentajes autorizados. Dicho programa
deberd definir metas precisas de desempefo, pudiendo contemplar la contratacién a que se

refiere el articulo anterior o el esquema de asociacidon de municipios o distritos de que tratan



los articulos 148 y siguientes de la Ley 136 de 1994, entre otros instrumentos. Si al término
del programa de saneamiento el municipio o distrito no ha logrado cumplir con los limites
establecidos en la presente ley, la Oficina de Planeacién Departamental o el organismo que
haga sus veces, sometera a consideracion del Gobernador y de la Asamblea un informe sobre
la situacién financiera del municipio o distrito, a fin de que esta Ultima, ordene la adopcion de
un nuevo plan de ajuste que contemple, entre otros instrumentos, la contratacién a que se
refiere el articulo anterior y la asociacién con otros municipios o distritos para la prestacion
de los servicios a su cargo, la ejecuciéon de obras o el cumplimiento de sus funciones
administrativas. Transcurrido el término que sefiale la asamblea departamental para la
realizacién del plan de ajuste, el cual no podrd superar las dos vigencias fiscales
consecutivas, y siempre que el municipio o distrito no haya logrado alcanzar los limites de
gasto establecidos en la presente ley, la asamblea departamental, a iniciativa del
Gobernador, determinara la fusion del respectivo municipio o distrito. Al decidir la fusién la
respectiva ordenanza expresara claramente a qué distrito, municipio o municipios limitrofes
se agrega el territorio de la entidad que se fusiona, asi como la distribucién de los activos,
pasivos y contingencias de dichos municipios o distritos, teniendo en cuenta, entre otros
aspectos, la forma en que se distribuye a la poblacién, la ubicacién y destinacién de los
activos y el origen de los pasivos. En el caso en que se decrete la fusién del municipio o
distrito, los recursos de la participacion municipal en los ingresos corrientes de la Nacién
pendientes por girar, deberan ser asignados al distrito, municipio o municipios a los cuales se
agrega el territorio, en proporciéon a la poblacién que absorbe cada uno. Las oficinas de
Planeacion departamental presentardn a consideracién de la respectiva asamblea el primer
dia de sesiones ordinarias, un informe que cobije a la totalidad de los distritos y municipios
del departamento y a partir del cual se evalle la pertinencia de adoptar las medidas a que se
reflere el presente articulo. // Articulo 26. Viabilidad financiera de los
departamentos. “Incumplidos los limites establecidos en los articulos 40. y 80. de la presente
ley durante una vigencia, el departamento respectivo adelantard un programa de
saneamiento fiscal tendiente a lograr, a la mayor brevedad, los porcentajes autorizados.
Dicho programa deberd definir metas precisas de desempefio y contemplar una o varias de
las alternativas previstas en el articulo anterior. Cuando un departamento se encuentre en la
situacion prevista en el presente articulo la remuneracién de los diputados no podra ser
superior a la de los diputados de un departamento de categoria cuatro. A partir del afio 2001,

el Congreso de la Republica, a iniciativa del Presidente de la Republica, procederd a evaluar



la viabilidad financiera de aquellos departamentos que en la vigencia fiscal precedente hayan
registrado gastos de funcionamiento superiores a los autorizados en la presente ley. Para el
efecto, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico identificard los departamentos que se
hallen en la situacién descrita, sobre la base de la valoracidn presupuestal y financiera que

realice anualmente”

66 Ley 617 de 2000, Articulo 90.- Otorgamiento de créditos. “Ninguna entidad financiera
podra otorgar créditos a las entidades territoriales que incumplan los limites establecidos en
la presente ley, sin la previa autorizacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la
suscripciéon de un plan de desempefio en los términos establecidos en la Ley 358 de 1997 y

sus disposiciones complementarias.”

67 Ley 819 de 2003, Articulo 21. Condiciones de crédito. “Las instituciones financieras y los
institutos de fomento y desarrollo territorial para otorgar créditos a las entidades territoriales,
exigiran el cumplimiento de las condiciones y limites que establecen la Ley 358 de 1997, la
Ley 617 de 2000 y la presente ley. Los créditos concedidos a partir de la vigencia de la
presente ley, en infraccién de lo dispuesto, no tendran validez y las entidades territoriales
beneficiarias procederdan a su cancelacion mediante devolucién del capital, quedando
prohibido el pago de intereses y demds cargos financieros al acreedor. Mientras no se

produzca la cancelacién se aplicaran las restricciones establecidas en la presente ley.”

68 Ley 617 de 2000, Articulo 81.- Extensién del control de la Contraloria General de la
Republica. En desarrollo del inciso tercero del articulo 267 de la Constitucién Nacional, la
Contraloria General de la Republica realizara el control fiscal de las entidades territoriales
que incumplan los limites previstos en la presente ley. Para el efecto, la Contraloria General

de la Republica gozara de las mismas facultades que ejerce en relacidén con la Nacién.

69 Decreto 402 de 2019. Articulo 166. Vigencia y derogatorias. El presente Decreto Ley rige
a partir de su publicacion, (...) deroga las normas que le sean contrarias, especialmente (...)
el articulo 81 de la Ley 617 de 2000,

70 En el Decreto 637 por ejemplo se manifestd “(q)ue la pandemia del nuevo coronavirus
Covid-19 ha afectado las finanzas de las entidades territoriales, disminuyendo su perspectiva
de ingresos y ha dificultado su planeacion presupuestal”; y que “se debe propender por

instrumentos legales que doten a las entidades territoriales de mecanismos efectivos para



atender la emergencia y los efectos en el empleo- y las relaciones sociales que esto conlleva,
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