Sentencia C-416/20

Referencia: expediente RE-338

Control automatico de constitucionalidad
del Decreto Legislativo 811 de 2020, “Por
el cual se establecen medidas relacionadas
con la inversion y la enajenacion de la
participacion accionaria del Estado, en el
marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica declarado
por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020~

Magistrado ponente:
JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Bogota D.C., veintitrés (23) de septiembre de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias
constitucionales, en especial, aquellas establecidas en el numeral 7 del articulo
241 y en el articulo 215 de la Constituciéon, y de conformidad con el
procedimiento establecido en la Ley 137 de 1994 y en el Decreto 2067 de 1991,

profiere la siguiente:

l. Antecedentes

SENTENCIA

1. En ejercicio de la facultad prevista en el articulo 215 de la Constitucion,
el presidente de la republica profirio el Decreto Legislativo 637 de 2020,
mediante el cual declardé el “estado de emergencia econdémica, social y
ecologica en todo el territorio nacional”, por el término de treinta dias

calendario.

2. En desarrollo del estado de excepcion, el Gobierno nacional expidié el
Decreto Legislativo 811 del 4 de junio de 2020 “[p]Jor el cual se establecen
medidas relacionadas con la inversion y la enajenacion de la participacion



accionaria del Estado, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica declarado por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020”. EI 5 de junio
de 2020, esta norma fue remitida a la Corte para su control automatico de
constitucionalidad mediante oficio suscrito por la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica®.

3. Mediante auto del 26 de junio de 20202, la magistrada Cristina Pardo
Schlesinger asumié el conocimiento del presente asunto y ordené comunicar de
forma inmediata al presidente de la republica, a los ministerios que integran el
Gobierno nacional y a la Superintendencia de Sociedades; asi como solicitar al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico allegar informacién. A su vez, se
dispuso su fijacion en lista y, simultdneamente, se corri¢ traslado al procurador
general de la nacién para que rindiera el concepto de su competencia.

4, En la misma providencia se ordeno invitar al Fondo Nacional de
Garantias S.A., a la Superintendencia Financiera de Colombia, al Consejo
Gremial Nacional, a la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), a la Federacion Nacional de Comerciantes (Fenalco), a la Asociacion
Colombiana de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Acopi), a la
Asociacion Nacional de Comercio Exterior (Analdex), a la Union Sindical
Obrera (USO), a la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia (CUT), a la
Confederacion General del Trabajo (CGT) y a la Sociedad Colombiana de
Economistas para que, si lo estimaban conveniente, intervinieran con el
proposito de impugnar o defender la constitucionalidad del decreto legislativo
sometido a revision. lgualmente, se invitd a las facultades o programas de
Derecho y Economia de las universidades del Rosario, los Andes, Externado de
Colombia, Sabana, Jorge Tadeo Lozano, Pedagogica y Tecnologica de
Colombia, Nacional de Colombia, de Antioquia y de Cartagena.

5. La magistrada ponente registré el proyecto de fallo el 31 de agosto de
2020. Sin embargo, en la sesion virtual de la Sala Plena del 23 de septiembre de
2020 no se aprobo el proyecto de sentencia presentado. En ese orden de ideas,
el nuevo reparto correspondid por orden alfabético al ahora magistrado ponente.
El inciso segundo del articulo 36 del Acuerdo 2 de 2015 dispone que:

“[1]as providencias deben ser firmadas en un término maximo de quince
dias contado desde el momento en que se dio a conocer a la opinién
publica el sentido del fallo, salvo que el magistrado ponente justifique
ante la Sala Plena su ampliacion, por razones vinculadas con cambios
sustanciales al proyecto original. En este ultimo caso, la recoleccion de
firmas no podré superar un término adicional de treinta dias”.

6. A través de escrito presentado el 2 de octubre de 2020, el magistrado
ponente solicito a la Sala Plena de la Corte Constitucional la aplicacion de la
norma indicada que permite ampliar el término de diez dias contenido en el
articulo 34 inciso 2 del mismo reglamento, por un término adicional de quince
dias que se podra prorrogar por 30 mas. A traves del Auto 367 del 8 de octubre
de 2020, la Sala Plena de la Corte Constitucional autorizo esta prorroga.

1 Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=16551

2 Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17086



https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=16551
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17086

7. Cumplidos los tramites constitucionales y legales pertinentes, la Sala
Plena de la Corte Constitucional procede a realizar el control automatico de
constitucionalidad de la norma de la referencia.

Il.  Decreto legislativo objeto de revision

El siguiente es el texto del decreto legislativo objeto de examen conforme a su
publicacién en el Diario Oficial No. 51.335 del 4 de junio de 2020.

Decreto Legislativo 811 de 2020
(junio 4)

Por el cual se establecen medidas
relacionadas con la inversion y la
enajenacion de la participacion
accionaria del Estado, en el marco
del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecologica
declarado por el Decreto 637 del 6
de mayo de 2020

EL PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA DE
COLOMBIA

En ejercicio de las atribuciones que
le confieren el articulo 215de la
Constitucion Politica, en
concordancia con la Ley 137 de
1994, y en desarrollo de lo previsto
en el Decreto 637 del 6 de mayo de
2020, «Por el cual se declara un
Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica en todo el
territorio nacional», y

CONSIDERANDO

Que en los términos  del
articulo 215de la  Constitucion
Politica, el presidente de Ila
Republica, con la firma de todos los
ministros, en caso de que
sobrevengan hechos distintos de los
previstos en los
articulas 212 y 213 de la
Constitucion Politica, que perturben
0 amenacen perturbar en forma
grave e inminente el orden
economico, social y ecolégico del
pais, 0 que constituyan grave
calamidad publica, podra declarar el

Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica.

Que segun la misma norma
constitucional, una vez declarado el
estado de Emergencia Economica,
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 extension de sus
efectos.

Que estos decretos deberan referirse
a materias que tengan relacion
directa y especifica con el estado de
Emergencia Econdmica, Social vy
Ecolégica, 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 Ila
Proteccion 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
Organizacion Mundial de la Salud -
OMS declaré el actual brote de
enfermedad por Coronavirus -
COVID-19 como una pandemia,
esencialmente por la velocidad de su
propagaciéon 'y la escala de
trasmision, 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
n(lmero de casos notificados fuera
de la Republica Popular China se
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habia multiplicado en trece (13)
veces, mientras que el namero de
paises afectados se habia triplicado,
por lo que insto a los paises a tomar
acciones urgentes.

Que mediante la Resolucion 380 del
10 de marzo de 2020, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social adopto,
entre otras, medidas preventivas
sanitarias de aislamiento vy
cuarentena de las personas que, a
partir de la entrada en vigencia de la
precitada resolucion, arribaran a
Colombia desde la Republica
Popular China, Francia, Italia vy
Espana.

Que mediante Resolucién 385 del 12
de marzo de 2020, el ministro de
Salud y Proteccion Social, de
acuerdo con lo establecido en el
articulo 69 de la Ley 1753 de 2015,
declar6 el estado de emergencia
sanitaria por causa del nuevo
Coronavirus COVID-19 en todo el
territorio nacional hasta el 30 de
mayo de 2020 y, en virtud de esta,
adoptd una serie de medidas con el
objeto de prevenir y controlar la
propagacion  del  Coronavirus
COVID-19 y mitigar sus efectos.

Que mediante Resolucién 453 del 18
de marzo de 2020, los Ministerios de
Salud y Proteccién Social y de
Comercio, Industria y Turismo
adoptaron "como medida sanitaria
preventiva y de control en todo el
territorio nacional, la clausura de los
establecimientos y locales
comerciales de esparcimiento y
diversion; de baile; ocio vy
entretenimiento y de juegos de azar
y apuestas tales como casinos,
bingos y terminales de juegos de
videos".

Que mediante la Resolucion 844 del
26 de mayo de 2020 el Ministerio de
Salud y Proteccion Social prorrogd
la emergencia sanitaria por causa del

nuevo Coronavirus COVID-19,
decretada por medio de la
Resolucién 385 del 12 de marzo
de-2020, hasta el 31 de agosto de
2020.

Que el Ministerio de Salud vy
Proteccion Social reportd el 9 de
marzo de 2020 0 muertes y 3 casos
confirmados en Colombia.

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- 19y O 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, 17.687 personas
contagiadas al 20 de mayo de 2020,
18.330 personas contagiadas al 21
de mayo de 2020, 19.131 personas
contagiadas al 22 de mayo de 2020,
20.177 personas contagiadas al 23
de mayo de 2020, 21.175 personas
contagiadas al 24 de mayo de 2020,
21.981 personas contagiadas al 25
de mayo de 2020, 23.003 personas
contagiadas al 26 de mayo de 2020,
24.104 al 27 de mayo de 2020,
25.366 personas contagiadas al 28
de mayo de 2020, 26.688 personas
contagiadas al 29 de mayo de 2020,
28.236 personas contagiadas al 30
de mayo de 2020, 29.383 personas
contagiadas al 31 de mayo de 2020,
30.493 personas contagiadas al 1 de
junio de 2020, 31.833 personas
contagiadas al 2 de junio de 2020,
33.354 personas contagiadas al 3
junio de 2020 y mil cuarenta y cinco
(1.045) fallecidos.

Que pese a las medidas adoptadas, el
Ministerio de Salud y Proteccion
Social (1) reporté el 10 de mayo de
2020 463 muertes y 11.063 casos
confirmados en Colombia,
distribuidos asi: Bogotd D.G.
(4.155), Cundinamarca  (283),
Antioquia (468), Valle del Cauca
(1.331), Bolivar (679), Atlantico
(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 vy
Providencia (6), Narifio (296),
Boyaca (67), Cordoba (39), Sucre



(4) La Guajira (27), Choco (28),
Caqueta (16) y Amazonas (527);
(11) reporto 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), Boyaca (77), Cordoba (39),
Sucre (4) La Guajira (27), Choco
(28), Caqueta (16), Amazonas (718),
Putumayo (1); y (111) reportd el 3
de junio de 2020 1.045 muertes y
33.354 casos confirmados en
Colombia, distribuidos asi: Bogota
D.C. (11.250), Cundinamarca
(1.034), Antioquia (1.260), Valle del
Cauca (3.886), Bolivar (3.571),
Atlantico (4.756), Magdalena (706),
Cesar (348), Norte de Santander
(134), Santander (114), Cauca (116),
Caldas (156), Risaralda (262),
Quindio (119), Huila (252), Tolima
(274), Meta (983), Casanare (35),
San Andrés y Providencia (17),
Narifio (1.346), Boyacd (214),
Cordoba (163), Sucre (47), La
Guajira (65), Choco (295), Caqueta
(24), Amazonas (1.898), Putumayo
(10), Vaupés (11), Arauca (1),
Guainia (6) y Vichada (1).

Que segun la Organizacion Mundial
de la Salud - OMS, se ha reportado
la siguiente informacion: (1) en
reporte nimero 57 de fecha 17 de
marzo de 2020 a las 10:00 a.m.
CET!sefial6 que se encuentran
confirmados 179.111 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
7.426 fallecidos, (11) en reporte
numero 62 de fecha 21 de marzo de
2020 a las 23:59 p.m. CET sefialo
que se encuentran confirmados

292.142 casos del nuevo
coronavirus COVID- 19 y 12.783
fallecidos, (111) en reporte nimero
63 de fecha 23 de marzo de 2020 a
las 10:00 a.m. CET sefald que se
encuentran confirmados 332.930
casos del nuevo coronavirus
COVID-19y 14.509 fallecidos, (1V)
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, M en el reporte nimero
80 del 9 de abril de 2020 a las 10:00
a.m. CET sefiald que se encuentran
confirmados 1.436.198 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
85.521 fallecidos, (V1) en el reporte
numero 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,
(V1) en el reporte numero 82 del 11
de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefialo que se encuentran
confirmados 1.610.909 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
99.690 muertes, (VIII) en el reporte
numero 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,
(1X) en el reporte numero 84 del 13
de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefiald que se encuentran
confirmados 1.773.084 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
111.652 fallecidos, (X) en el reporte
numero 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,
(X1) en el reporte nimero 86 del 15
de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CET sefialo que se encuentran
confirmados 1.914.916 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
123.010 fallecidos, (XII) en el



reporte nimero 87 del 16 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST? sefiald
que se encuentran confirmados
1.991.562 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 130.885
fallecidos, (XIIlI) en el reporte
numero 88 del 17 de abril de 2020 a
las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 2.074.529
casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 139.378 fallecidos,
(XIV) en el reporte numero 89 del
18 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefialdé que se encuentran
confirmados 2.160.207 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
146.088 fallecidos, (XV) en el
reporte numero 90 del 19 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6
que se encuentran confirmados
2.241.778 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 152.551
fallecidos, (XVI) en el reporte
numero 91 del 20 de abril de 2020 a
las 10:00 a.m. CEST sefial6 que se
encuentran confirmados 2.314.621
casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 157.847 fallecidos y
(XVII) en el reporte numero 92 del
21 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefialdé que se encuentran
confirmados 2.397.217 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
162.956 fallecidos, (XVIII) en el
reporte numero 93 del 22 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefial6
que se encuentran confirmados
2471136 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 169.006
fallecidos, (XIX) en el reporte
numero 94 del 23 de abril de 2020 a
las 10:00 a.m. CEST sefialé 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 sefialdé que se encuentran
confirmados 2.626.321 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
181.938 fallecidos, (XXI) en el
reporte nimero 96 del 25 de abril de

2020 a las 10:00 a.m. CEST sefald
gue se encuentran confirmados
2.719.896 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 187.705
fallecidos, (XXII) en el reporte
numero 97 del 26 de abril de 2020 a
las 10:00 a.m. CEST sefialé que se
encuentran confirmados 2.804.796
casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 193.710 fallecidos,
(XXIII) en el reporte nimero 98 del
27 de abril de 2020 a las 10:00 a.m.
CEST sefalé que se encuentren
confirmados 2.878.196 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
198.668 fallecidos, (XXIV) en el
reporte numero 99 del 28 de abril de
2020 a las 10:00 a.m. CEST sefialo
gue se encuentran confirmados
2.954.222 casos del nuevo
coronavirus COVID-19 y 202.597
fallecidos, (XXV) en el reporte
numero 100 del 29 de abril de 2020
a las 10:00 a.m. CEST sefald que se
encuentran confirmados 3.018.952
casos del nuevo coronavirus
COVID-19 y 207.973 fallecidos,
(XXVI) en el reporte numero 101
del 30 de abril de 2020 a las 10:00
a.m. CEST sefial0 que se encuentran
confirmados 3.090.445 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
217.769 fallecidos, (XXVII) en el
reporte numero 102 del 1 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald que se  encuentran
confirmados 3.175.207 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
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 vy
229.971 fallecidos, (XXIX) en el
reporte numero 104 del 3 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflal6 que se  encuentran
confirmados 3.349.786 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
238.628 fallecidos, (XXX) en el
reporte numero 105 del 4 de mayo
de 2020 a las 10:00 am. CEST
seflald0 que se  encuentran



confirmados 3.435.894 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
239.604 fallecidos, (XXXI) en el
reporte nimero 106 del 5 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald0 que se  encuentran
confirmados 3.517.345 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
243.401 fallecidos, (XXXII) en el
reporte nimero 107 del 6 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald0 que se  encuentran
confirmados 3.588.773 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
247.503 fallecidos, (XXXIII) en el
reporte nimero 108 del 7 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald0 que se  encuentran
confirmados 3672.238 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
254.045 fallecidos, (XXXIV) en el
reporte nimero 109 del 8 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald que se  encuentran
confirmados 3.759.967 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
259.474 fallecidos, (XXXV) en el
reporte nimero 110 del 9 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald0 que se  encuentran
confirmados 3.855.788 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
265.862 fallecidos, (XXXVI) en el
reporte nimero 111 del 10 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald6 que se  encuentran
confirmados 3.917.366 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
274.361 fallecidos, (XXXVII) en el
reporte nimero 112 del 11 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald0 que se  encuentran
confirmados 4.006.257 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
278.892 fallecidos, (XXXVI11) en
el reporte nimero 113 del 12 de
mayo de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflal6 que se  encuentran
confirmados 4.088.848 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
283.153 fallecidos, (XXXIX) en el
reporte nimero 114 del 13 de mayo

de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald6 que se  encuentran
confirmados 4.170.424 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
287.399 fallecidos, (XL) en el
reporte nimero 115 del 14 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald que se  encuentran
confirmados 4.248.389 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
294.046 fallecidos, (XLI) en el
reporte nimero 116 del 15 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefialo 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 sefialé que se encuentran
confirmados 4.425.485 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
302.059 fallecidos, (XLIII) en el
reporte nimero 118 del 17 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflald6 que se  encuentran
confirmados 4.525.497 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
307.395 fallecidos, (XLIV) en el
reporte nimero 119 del 18 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald6 que se  encuentran
confirmados 4.618.821 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
311.847 fallecidos, (XLV) en el
reporte nimero 120 del 19 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
sefiald que se  encuentran
confirmados 4.731.458 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
316.169 fallecidos, (XLVI) en el
reporte nimero 121 del 20 de mayo
de 2020 a las 10:00 am. CEST
seflald0 que se  encuentran
confirmados 4.789.205 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
318.789 fallecidos, (XLVII) en el
reporte nimero 122 del 21 de mayo
de 2020 a las 10:00 a.m. CEST
seflal6 que se  encuentran
confirmados 4.893.186 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy



323.256 fallecidos, (XLVIII) en el
reporte nimero 123 del 22 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmadas 4.993.470 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
327.738 fallecidos, (XLIX) en el
reporte numero 124 del 23 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmadas 5.103.006 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
333.401 fallecidos, (L) en el reporte
numero 125 del 24 de mayo de 2020
sefiald6 que se  encuentran
confirmadas 5.204.508 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
337.687 fallecidos, (LI) en el reporte
numero 126 del 25 de mayo de 2020
sefiald0 que se  encuentran
confirmadas 5.304.772 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
342.029 fallecidos, (LII) en el
reporte namero 127 del 26 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.404.512 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
343.514 fallecidos, (LIIl) en el
reporte nimero 128 del 27 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.488.825 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
349.095 fallecidos, (LIV) en el
reporte .nimero 129 del 28 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.593.631 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
353.334 fallecidos, (LV) en el
reporte nimero 130 del 29 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.701.337 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
357.688 fallecidos, (LVI) en el
reporte nimero 131 del 30 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.817.385 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
362.705 fallecidos, (LVII) en el
reporte nimero 132 del 31 de mayo
de 2020 sefialé que se encuentran
confirmados 5.934.936 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
367.166 fallecidos, (LVI11) en el
reporte nimero 133 del 1de junio de

2020 sefiald que se encuentran
confirmados 6.057.853 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
371.166 fallecidos, (LVIX) en el
reporte nimero 134 del 2 de junio de
2020 sefiald que se encuentran
confirmados 6.194.533 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
376.320 fallecidos, (LVX) en el
reporte numero 135 del 3 de junio de
2020 sefald que se encuentran
confirmados 6.287.771 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 vy
379.941 fallecidos.

Que segun la Organizacion Mundial
de la Salud - OMS, (1) 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; (11)
en reporte de fecha 11 de mayé 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
(111) en reporte de fecha 3 de junio
de 2020 a las 19:00 GMT-5, - hora
del Meridiano de Greenwich-, se
encuentran confirmados 6.397.294
casos, 383.872 fallecidos y 216
paises, areas o territorios con casos
del nuevo coronavirus COVID-19.

Que segun los datos de la encuesta
integrada de hogares (GRIH) -
Mercado Laboral del Departamento
Nacional de Estadistica, revelados el
29 de mayo de 2020, para el mes de
abril de 2020, la tasa de desempleo
del total nacional -fue 19,8%, lo que
significo un aumento de 9,5 puntos
porcentuales frente al mismo mes
del afo pasado (10,3%). La tasa
global de participacién se ubicé en
51,8%, lo que representd una
reduccion de 10,4  puntos



porcentuales frente a abril del 2019
(62,2%). Finalmente, la tasa de
ocupacién fue 41,6%, presentando
una disminucion de 14,2 puntos
porcentuales respecto al mismo mes
del 2019 (55,8%).

Que segun el mismo documento, la
tasa de desempleo en el total de las
13 ciudades. y areas metropolitanas
fue .23,5%, lo que representd un
aumento de 12,4 puntos
porcentuales frente al mismo mes
del afo pasado. (11,1%). La tasa
global de participacion se ubicé en
53,8%, Ib que signific6 una
reduccion de 11;4  puntos
porcentuales frente a abril del 2019
(65,2%). Entre tanto, la tasa de
ocupacién fue 41,2%, lo que
representd una disminucién de 16,7
puntos porcentuales respecto al
mismo mes del 2019 (57,9).

Que desagregando por sectores el
analisis del impacto, se evidencia
que todos los sectores redujeron el
nimero de ocupados a excepcion al
de suministro de electricidad, gas,
agua y gestion de desechos.

Variacion de Ocupados por sector
econdmico para el trimestre
febrero-abril cifras en miles
Fuente Departamento Nacional de
Estadistica DANE

Ramade | 4, | 505 | variac
actividad .,
.. 9 0 ion

econdmica

Comercio

y

reparacion 4.173.66 -509
0 1

de

vehiculos

Industrias

manufactur 2.622.14 -481
4 2

eras

Actividade

s artistica, | 2.10 | 1.66

entretenimi | 7 0 441

ento,

recreacion
y otras
actividades
de
servicios

Administra
cion
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.55

2.27

-285

Actividade
S artistica,
entretenimi
ento,
recreacion
y otras
actividades
de
servicios

2.10

1.66

-447

Administra
cién
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.55

2.27

-285

actividades
artistica,
entretenimi
ento,
recreacion
y otras
actividades
de
servicios

2.10

1.66

-447

Administra
cién
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.95

2.27

-285

actividades
artistica,
entretenimi
ento,
recreacion

2.10

1.66

-447
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y otras
actividades
de
servicios

Administra
cion
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.55

2.27

-285

actividades
artistica,
entretenimi
ento,
recreacion
y otras
actividades
de
Servicios

2.10

1.66

-447

Administra
cioén
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.55

2.27

-285

actividades
artistica,
entretenimi
ento,
recreacion
y otras
actividades
de
servicios

2.10

1.66

-447

Administra
cion
publica vy
defensa,
educacion
y atencion
de la salud
humana

2.55

2.27

-285

Suministro
de
electricida
d, gas,
agua y

170

-246

76

gestion de
desechos
Ocupados
total 22.0 | 196 -2.340
) 27 87
Nacional
Que, en este contexto, el
estancamiento de la actividad
productiva a nivel nacional ha

conllevado a la disminucién de 5.4
millones de ocupados a 30 de abril,
debido a la imposibilidad de realizar
teletrabajo o trabajo desde casa, de
otorgar de vacaciones anticipadas,
asi como de tomar otras medidas de
flexibilizacion laboral.

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, 636 del 06 de mayo de 2020,
689 del 22 de mayo de 2020 y 749
del 28 de mayo de 2020 el presidente
de la  Republica  impartio
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 ordeno el aislamiento preventivo
obligatorio de todas las personas
habitantes de la Republica de
Colombia.

Que de conformidad con el informe
titulado “Actualizacion del Impacto
de la Coyuntura del Coronavirus en
la Economia Colombiana” del 30 de
abril de 2020, de la
Superintendencia de Sociedades,
tornando una muestra de 16.000
sociedades vigiladas e
inspeccionadas de las que reportan
informacion financiera anual, se
construyeron cuatro escenarios para
determinar el riesgo de insolvencia:
un escenario optimista con un PIS
del 2%, un escenario moderado con
un PIS del 0;6%, un escenario
pesimista con un PIS del -1,9% y un
escenario extremo con un PIS del -
7,7%.
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Esce | Esce | Esce | Esce
nari | nari | nari | nari
0 0 0 0
Exte | Pesi | Mod | Opti
rno | mist | erad | mist
a 0 a

Vari |- - 0.6% | 2.0

acion | 7.7 |1.9 %

del % %

PIB

Real

(2019

/2020

)

Vari |- - - -

acion |6.2 (49 [2.7% |14

del % % %

PIB

Real

(2019

/2020

)

Que las proyecciones y el impacto
en las posibles solicitudes a procesos
de insolvencia como consecuencia
de la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19, después de
concluida la primera emergencia, se
moveran entre el  escenario
pesimista y el extremo, los cuales
arrojan los siguientes resultados:

ESCENARIO PESIMISTA
Pronostico de ndmero de
sociedades  en riesgo de
insolvencia.

Zon | 123 | 716 | 608 |113 |26
ade|9 76
ries
go

Mic [Peq [Me |Gr |[To
ro |uefl |dian|and | tal
em |a a e
pre
sas
Zon | 454 | 245 450 |29 |74
a 7 2 78
Seg
ura
Zon | 256 [198 [283 |18 |48
a 1 9 51
gris

En el escenario pesimista se espera
que el PIB nacional sea -1.9% y que
el PIB industrial sea - 4.9%. Asi, se
pronostica que bajo este escenario el
nimero de empresas que estén en
riesgo de insolvencia sea 2.676 (lo
que corresponde al 17.8% de la
muestra).

ESCENARIO EXTREMO
Pronostico de ndmero de
sociedades en riesgo de
insolvencia.

Mic |Peq [Me |[Gr |To
ro |uei |dian|and | tal
em |a a e
pre
sas
Zon | 231 [184 |179 |11 |43
a 4 3 47
Seg
ura
Zon | 290 [191 |271 |18 |51
a 6 0 05
gris
Zon | 312 [ 140 |891 |131 |55
ade|7 4 53
ries
go

En el escenario extremo se espera
gue el PIB nacional sea -7.7% y que
el PIB industrial sea -6.2%. Asi, se
pronostica que bajo este escenario el
numero de empresas que estén en
riesgo de insolvencia sea 5.553 (lo
que corresponde al 37% de la
muestra).

Que en la medida que avanza la
crisis economica generada por la
pandemia del nuevo Coronavirus
COVID-19 los efectos
macroeconémicos y
microecondémicos de la coyuntura
derivada de la pandemia del nuevo
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Coronavirus COVID-19 podrian
contraer la economia a tal punto que,
si todas las sociedades de la muestra
en riesgo de insolvencia realizan una
solicitud, este inventario de procesos
de insolvencia aumentaria de 2.700
(dato a 31 de diciembre de 2019 que
incluye personas juridicas Yy
naturales), a un rango entre 5.376 a
8.253 procesos en el afio 2020, es
decir entre el 17.8% y el 37% de las
sociedades de la muestra estarian en
riesgo de insolvencia.

Que esta informacion se calculd
exclusivamente con la muestra de
informacién de las sociedades
vigiladas e inspeccionadas que
reportan informacion anual a la
Superintendencia de Sociedades.
INlo obstante, al ser una muestra,
existe la posibilidad de que el
choque macroeconomico afecte a
mas empresas que no estan siendo
tenidas en cuenta por la muestra y
este numero varie. Asi, entre un
17.8% y un 37% de las empresas en
el pais podrian estar en riesgo de
insolvencia, rango que se hace
evidente después de haber concluido
el primer estado de emergencia. De
hecho, debe precisarse que la
muestra de la Superintendencia de
Sociedades no incluye el total de
empresas del pais, ya que a 31 de
diciembre de 2019 el total de las
personas juridicas era de 470.806 y
el total de las personas naturales
comerciantes era de 1.171.171
(informacién tomada de la base de
datos del  Registro  Unico
Empresarial y Social - RUES).

Que mediante el Decreto 637 del 6
de mayo de 2020, el presidente de la
Repl:1blica declar6 el Estado de
Emergencia EconOmica, Social y
Ecologica en todo el territorio
nacional por el término de treinta
(30) dias con el fin de conjurar los
efectos econdmicos y sociales de la
grave calamidad publica que afecta

al pais por la pandemia del nuevo
Coronavirus  COVID-19, para
atender los efectos adversos que ha
ocasionado en la  actividad
productiva.

Que tanto por la declaratoria de
emergencia sanitaria como por el
aislamiento preventivo obligatorio,
se ha producido el cese casi total de
la vida social y la suspension casi
absoluta de las actividades en
determinados sectores de la
economia nacional, por lo que es
necesario tomar medidas que
permitan preservar el empleo de las
personas que laboran en estos
sectores.

Que para expedir el mencionado
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020
se tuvo en cuenta, entre otras
consideraciones, que "de acuerdo
con la encuesta de mediciéon del
impacto del COVID-19 de
CONFECAMARAS, con corte al 17
de abril, el 85% de las empresas
reportan no tener recursos para
cubrir sus obligaciones mas alla de 2
meses, y cerca del 54% de los
empresarios espera disminuir su
planta de personal en los préximos 3
meses."

Que en virtud de la declaratoria del
Estado de emergencia econdmica,
social y ecologica, el Gobierno
nacional esta facultado para adoptar,
entre otras, medidas orientadas a
proteger las empresas y los empleos
gue estas producen, asi como para
mitigar y prevenir su impacto
negativo en la economia del pais,
con el fin de complementar y
fortalecer las medidas adoptadas
bajo la vigencia de la declaratoria
pasada para mitigar los efectos de la
crisis.

Que estas medidas excepcionales

para proteger las empresas y los
empleos  pueden  incluir el
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fortalecimiento  patrimonial  de
empresas que hagan parte de los
sectores de la economia que se han
visto gravemente afectados por la
crisis, con el fin de contener sus
efectos en el desarrollo y el
crecimiento econémico y social de
la Nacion y mantener el empleo de
las personas que trabajan en ellas.

Que en virtud de la autorizacion
conferida por el numeral 4 del
articulo 4 del Decreto 444 del 21 de
marzo de 2020, el Ministerio de
Hacienda y Creédito Publico podra
adquirir, en nombre de la Nacion y
por intermedio del Fondo de
Mitigacion de Emergencias -
FOME, acciones 0 participaciones
en empresas privadas o mixtas que
desarrollan actividades de interés
nacional con el fin de estabilizar su
situacion economica para mantener
el empleo que producen, Yy/o
otorgarles  financiacion, como
respuesta a la amenaza
extraordinaria que representa para la
economia colombiana la pandemia
ocasionada por el nuevo coronavirus
COVID-19.

Que el régimen legal aplicable a las
operaciones que efectuara la
Nacion-Ministerio de Hacienda vy
Crédito Publico con la empresas
privadas o mixtas en desarrollo de la
autorizacion establecida en el
numeral 4 del articulo 4 del Decreto
444 del 21 de marzo de 2020 debe
responder a la naturaleza diversa y
compleja del entramado empresarial
colombiano, y ademés debe permitir
que la Nacion proceda con la
necesaria celeridad para enfrentar
los efectos econdémicos de la
pandemia, por lo cual se considera
necesario  que tanto  estas
operaciones como la contratacién de
los servicios necesarios para evaluar
su procedencia, establecer sus
condiciones, y para estructurar y
ejecutar las ventas de las

participaciones que adquiera, se
rijan por el derecho privado sin
perjuicio de la debida salvaguardia
del patrimonio publico involucrado.

Que la autorizacion otorgada a la
Nacion por el Decreto 444 del 21 de
marzo de 2020 para invertir recursos
en el capital de las empresas
privadas, publicas o mixtas, en el
marco de las medidas excepcionales
adoptadas para enfrentar los efectos
de la pandemia, estd encaminada a
proporcionarles un apoyo
economico transitorio para
estabilizar su situacion financiera,
con el fin de proteger el empleo, sin
afectar la naturaleza de las
empresas, por lo cual deben
continuar operando bajo el régimen
del derecho privado de manera
integral, independientemente de la
participacion pablica en su capital.

Que con el fin de limitar la
exposicion del capital invertido en
empresas privadas, publicas o
mixtas, es necesario garantizar que
los accionistas o propietarios de las
personas juridicas en cuyo capital se
llegase a invertir, respondan por las
obligaciones que como tal les sean
atribuibles, en el marco de las
autorizaciones otorgadas en virtud
de la declaratoria del Estado de
Emergencia Economica, Social y
Ecoldgica.

Que el sector publico podréa enajenar
las participaciones que adquiera en
el capital de las empresas, en el
marco de las medidas excepcionales
de la forma més eficiente posible,
con el fin de contar con recursos que
requerird para solucionar y reducir
los efectos econdmicos negativos
resultantes de la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19, y para
propender por la pronta y plena
recuperacion de la funcion de la
actividad empresarial privada en la
economia colombiana.
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Que el articulo 60 de la Constitucién
Politica dispone que "El Estado
promoverd, de acuerdo con la ley, el
acceso a la propiedad. Cuando el
Estado enajene su participacion en
una empresa, tomard las medidas
conducentes a democratizar la
titularidad de sus acciones, y
ofrecerd a sus trabajadores, a las
organizaciones solidarias y de
trabajadores, condiciones especiales
para acceder a dicha propiedad
accionaria. La ley reglamentara la
materia."

Que la Corte Constitucional en
sentencia C-392 de 1996,
Magistrado Ponente Dr. Alejandro
Martinez Caballero, estudié el
alcance del articulo 60 de la
Constitucion Politica y encontrd que
contiene dos mandatos
diferenciados pero relacionados
entre si; un principio general
enunciado en el primer inciso, que le
traza al Estado el objetivo de
"facilitar y promover el acceso a la
propiedad”, y una regla especifica
que desarrolla este principio en el
segundo inciso, estableciendo a
cargo del Estado la obligacion de
tomar las medidas necesarias para

democratizar sus acciones Yy
garantizar el derecho de
determinadas personas y

organizaciones a participar, en
condiciones especiales, en los
procesos de enajenacion de la
propiedad accionaria estatal.

Que para determinar el alcance del
segundo inciso del articulo 60 de la
Constitucion Politica es necesario
recurrir al concepto de privatizacion
como el proceso por el cual el
Estado le vende o transfiere al sector
privado su propiedad en
determinada empresa que antes era
publica, de tal manera que cuando
quiera que el Estado se proponga
privatizar las acciones que posea en

determinada empresa, y por Ilo
mismo se abra la opcién de que el
sector privado compre las empresas
estatales, deberan aplicarse los
preceptos establecidos en el segundo
inciso del articulo 60 constitucional.

Que, aunque el concepto de
privatizacion no figura
explicitamente en el texto del
articulo 60 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional en
Sentencia  C-037 de 1994,
Magistrado  Ponente  Antonio
Barrera Carbonell, lo identificd
mediante el estudio de los
antecedentes del citado articulo y lo
defini6 en los siguientes términos:

"Por «privatizacidén», se entiende el
proceso relativo a la transferencia de
toda o parte de la propiedad de una
empresa del sector pablico al sector
privado, dentro de una estrategia
dirigida a mejorar la productividad
de la inversibn econdmica, con
menores costos, y reducir, por otra
parte, el tamafio del Estado
especializandolo en aquellas areas
de importancia para el interés
general."

Que tanto el numeral 4 del articulo 4
del Decreto 444 del 21 de marzo de
2020, como el presente Decreto
Legislativo autorizan a la Nacion
para adquirir acciones 0
participaciones en el capital de
empresas privadas para enfrentar las
consecuencias economicas de la
pandemia causada por la pandemia
del nuevo Coronavirus COVID-19,
siendo claro que ni las razones por
las cuales la Nacion adquirira estas
participaciones ni las consecuencias
de su posterior enajenacién en el
mercado, una vez que se supere la
situacion que llevo a su adquisicion,
tienen relacion con los supuestos
previstos en el inciso segundo del
articulo 60 de la Constitucion
Politica, sino que son parte de la
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estrategia adoptada por la Nacion
para  enfrentar el desafio
extraordinario que surgidé para la
economia colombiana con ocasion
de la pandemia.

Que la futura wventa de las
participaciones accionarias que
pueda adquirir el sector publico con
base en las medidas adoptadas en el
contexto de la  emergencia
econdmica no es equivalente a la
privatizacion de las empresas
publicas, lo que constituye un
supuesto distinto al establecido en el
inciso segundo del articulo 60 de la
Constitucion Politica, puesto que las
sociedades y demas personas
juridicas en las que el sector pablico
adquirird participaciones en virtud
de lo autorizado en el numeral 4 del
articulo 4 del Decreto 444 del 21 de
marzo de 2020 y de este Decreto
Legislativo son empresas privadas
que recibiran capital publico de
forma transitoria y excepcional, con
el fin exclusivo de estabilizar su
situacion para contribuir a conjurar
la crisis en el empleo que surgio por
la aparicion de la pandemia del
nuevo Coronavirus COVID-19 y
para impedir la extension de sus
efectos economicos.

Que, de conformidad con lo anterior,
es necesario establecer un régimen
especial para la enajenacion de
participaciones accionarias estatales
adquiridas o recibidas por la Nacion,
que en el futuro permitiran mitigar
los efectos econdmicos producidos
por la declaratoria de Emergencia
Economica, Social y Ecoldgica
declarada a través de los Decretos
417 del 17 de marzo de 2017 y 637
del 6 de mayo de 2020, y que le
permita a la Nacion recuperar los
recursos  empleados en la
adquisicion de estas participaciones.

Que, complementariamente, es
necesario precisar el régimen

aplicable para la enajenacion de la
participacién accionaria publica en
sociedades publicas o0 mixtas
listadas en las bolsas de valores, sin
perjuicio de las disposiciones que
propenden por su democratizacion y
gue regulan la participacion de los
beneficiarios  de  condiciones
especiales en los correspondientes
procesos de venta, con el fin de
optimizar dichos procesos y lograr
gue la Nacion cuente con
mecanismos agiles y alineados con
estdndares de mercado y practicas
internacionales, que le permitan ser
un competidor relevante en tiempos
de crisis, simultaneamente
fortaleciendo las fuentes de
financiacion con las que cuenta la
Nacion para aliviar las
consecuencias econdmicas Yy
sociales generadas por los hechos
gue han dado lugar a la declaratoria
del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica por
parte del Gobierno nacional.

Que, en todo caso, el procedimiento
especial al que se refiere el presente
Decreto  Legislativo, no sera
aplicable a la enajenacion de la
participacion accionaria de la
Nacion que actualmente, y de
manera ordinaria ostenta.

Que, en mérito de lo expuesto,

DECRETA
CAPITULO |
MEDIDAS PARA LA
INVERSION Y LA
ENAJENACION DE LA
PROPIEDAD ACCIONARIA
ESTATAL ADQUIRIDA O

RECIBIDA EN EL MARCO DEL
ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL V
ECOLOGICA DECLARADO
POR EL DECRETO 637 DE 2020
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ARTICULO 1. CAMPO DE
APLICACION. Este Decreto
Legislativo establece el régimen
especial aplicable a la inversion y la
enajenacion de los instrumentos de
capital en empresas que adquiera o
reciba la Nacion- Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico con el
fin de mitigar los efectos
econdmicos adversos que dieron
lugar a la declaratoria de
Emergencia Economica, Social y
Ecoldgica declarada a través del
Decreto 637 de 2020, incluyendo los
instrumentos que adquiera o reciba
en virtud de la autorizacion
conferida en el articulo del Decreto
444 de 2020.

ARTICULO 2. REGLAS
ESPECIALES PARA LA
PARTICIPACION DE LA
NACION. Para los procesos de
enajenacion de los que trata el
presente capitulo se tendran en
cuenta las siguientes reglas:

1. Cuando la Nacion reciba o
adquiera participaciones
minoritarias en el capital de
determinada  sociedad privada,
publica o mixta, podra exigir que sus
accionistas o propietarios privados
garanticen que compraran la
participacion del Estado dentro de
un plazo determinado, o0 que
pondrén a la venta, en conjunto con
las acciones de la Nacion, al menos
la cantidad de acciones o
participaciones que sea necesaria
para enajenar el control de la misma,
y que garanticen este compromiso
mediante mecanismos que aseguren
que las respectivas acciones o0
derechos estaran disponibles para
ser vendidos en el plazo acordado.

2. Las entidades privadas, publicas o
mixtas en las que la Nacion adquiera
un porcentaje de participacion en
desarrollo de las autorizaciones a las
que se refiere el presente capitulo,

continuaran siendo responsables del
cumplimiento de sus obligaciones
laborales, tributarias, pensionales o
de cualquier otra naturaleza, sin que
la Nacién sea responsable por
cualquiera de estas obligaciones.

ARTICULO 3. CONTINUIDAD
DEL SERVICIO. Cuando se lleve
a cabo una enajenacion total o
parcial de la propiedad accionaria de
una entidad privada, publica o mixta
que preste un servicio de interés
publico, se tomaran las medidas
necesarias para garantizar la
continuidad de su prestacion.

ARTICULO 4. PROGRAMA DE
ENAJENACION. Bajo
condiciones que salvaguarden el
patrimonio publico, correspondera
al ministerio titular o a aquel al cual
estén adscritos o vinculados las
entidades titulares de la respectiva
participacion social, en
coordinacion con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, decidir
en cada caso la oportunidad y las
condiciones de la enajenacion de la
propiedad accionaria o de las demas
formas de participacion en la
propiedad de las empresas que
adquiera o reciba la Nacion, en
virtud de la autorizacion conferida
en el articulo 15 del Decreto 444 de
2020.

Estos programas de enajenacién se
fundamentaran en estudios técnicos
idoneos, los cuales incluiran la
valoracion de cada entidad de la cual
la Nacion pretenda enajenar sus
acciones 0 participaciones y la
determinacion de las condiciones
que salvaguarden el patrimonio
publico.

Ademas de lo anterior, el contenido
del programa de enajenacion, en
cada caso particular, comprenderé la
forma y condiciones de pago del
precio de las acciones, e indicara los
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demas aspectos requeridos para la
debida ejecucién del programa, en
cada caso.

ARTICULO 5. REGIMEN. Tanto
las operaciones a las que se refiere el

presente  decreto, como la
contratacion de los servicios
necesarios para evaluar su

procedencia y establecer sus
condiciones, gestionar y administrar
las participaciones, estructurar y
ejecutar los procesos de venta de
estas, se regiran por el derecho
privado sin perjuicio del deber de
salvaguardar el patrimonio publico.
Para estos efectos, la Nacion-
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico podréa contratar los servicios
de instituciones idéneas, publicas o
privadas, con cargo a recursos del
Fondo de Mitigacién Emergencias -
FOME, como también lo podran
hacer las demas entidades estatales
del nivel nacional que tengan a su
nombre las respectivas acciones o
participaciones, con cargo a su
propio presupuesto.

A las empresas privadas, publicas o
mixtas en las que la Nacion reciba o
adquiera acciones u otra forma de
participacién en su propiedad, les
seguira siendo aplicable el régimen
de derecho bien sea puablico o
privado, y naturaleza juridica que
tenian antes de la inversion,
independientemente del porcentaje
de propiedad que en ellas tenga la
Nacion, y sin perjuicio de las
funciones que le corresponde
desempenar a la Contraloria General
de la Republica en relacién con la
participacion de la Nacion en las
mismas.

ARTICULO 6. PUBLICIDAD Y
AMPLIA CONCURRENCIA. La
enajenacion de la participacion
accionaria de la Nacion se llevara a
cabo utilizando mecanismos que

contemplen condiciones de amplia
publicidad y libre concurrencia.

Cuando se utilicen operaciones de
martillo para  enajenar la
participacion accionaria de la
Nacion recibida o adquirida en
virtud a las autorizaciones a las que
hace referencia el articulo 2° del
presente decreto, éstas se llevaran a
cabo de conformidad con los
reglamentos de funcionamiento de
los martillos de las bolsas de valores
y las reglas para su operacion fijadas
por la Superintendencia Financiera
de Colombia, o aplicando las
normas vigentes en el pais donde se
adelante la operacion, en la medida
en que esta ocurra fuera de la
jurisdiccion de la Republica de
Colombia.

CAPITULO II

DISPOSICIONES ESPECIALES
PARA LA ENAJENACION DE
ACCIONES DE LA NACION EN
SOCIEDADES INSCRITAS EN
BOLSA DE VALORES, CUYOS

RECURSOS SEAN
DESTINADOS PARA
ATENDER LOS EFECTOS
ECONOMICOS  ADVERSOS

RELACIONADOS CON EL
ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA DECLARADO
POR EL DECRETO 637 DE 2020.

ARTICULO 7. CAMPO DE
APLICACION. En este capitulo se
adoptan las disposiciones especiales
para procesos de enajenacion de
propiedad accionaria estatal, que
estarian regidos por la Ley 226 de
1995, y para la transferencia de
acciones entre entidades publicas,
cuyo fin sea mitigar los efectos
econdémicos adversos derivados de
la pandemia ocasionada por el nuevo
coronavirus COVID-109.
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En lo no reglamentado en el presente
capitulo continuaran aplicandose las
disposiciones establecidas en la
Ley 226 de 1995.

ARTICULO 8. DISPOSICIONES
ESPECIALES. Los procesos de
enajenacion de la  propiedad
accionaria estatal cuyas acciones
estén listadas en bolsa de valores, y
Cuyos recursos sean destinados para
atender los efectos econdmicos
adversos relacionados con el Estado
de Emergencia Econémica, Social y
Ecolégica  declarado  por el
Decreto 637 de 2020 se regiran por
las siguientes disposiciones:

1. El Gobierno nacional enajenara
las acciones que pertenezcan a la
Nacion en sociedades listadas en la
bolsa de valores por su precio de
mercado, de acuerdo con las ofertas
que reciba por las mismas en la
respectiva operacion de subasta o
martillo, y podra adelantar el
proceso de construccion de dicho
precio segun los usos y practicas
internacionales. Cuando el Gobierno
nacional decida fijar un precio
minimo para las mismas, podra
mantenerlo en reserva con el fin de
proteger el patrimonio publico.

2. En los procesos de enajenacion de
acciones que pertenezcan a la
Nacion en sociedades listadas en la
bolsa de valores, éstas podran ser
ofrecidas de manera simultanea a los
destinatarios de condiciones
especiales, esto es, sus trabajadores,
organizaciones solidarias y de
trabajadores, y al pablico en general.
En primer lugar, seran adjudicadas
las acciones por las cuales los
destinatarios de condiciones
especiales hagan ofertas, mientras
que el remanente serd adjudicado a
quienes presenten ofertas de acuerdo
con las reglas del proceso.

3. En el programa de enajenacion,
para cada caso, se podran establecer
condiciones preferentes en el precio
de venta de la propiedad accionaria
0 en el plazo en el pago de las
acciones a los destinatarios de
condiciones especiales.

4. El Gobierno nacional establecera
un proceso de precalificacion para
los beneficiarios de condiciones
especiales con el fin de que las
ofertas que estos hagan en los
procesos de venta de acciones de la
Nacion en sociedades listadas en
bolsa puedan ser objeto del
tratamiento preferencial previsto en
este articulo, sin que sea necesario
cumplir con el plazo minimo
establecido en el articulo 25 de la
Ley 226 de 1995.

ARTICULO 9. DESTINACION
DE LOS RECURSOS
PRODUCTO DE LA
ENAJENACION DE LAS
ACCIONES DE LA NACION. En
el marco de la aplicacion de estas
disposiciones especiales, el
Gobierno nacional destinara el cien
por ciento (100%) de los recursos
gue obtenga con ocasion de la
enajenacion de la  propiedad
accionaria estatal regida bajo la
Ley 226 de 1995, asi como las
enajenaciones de las que habla el
capitulo primero del presente
decreto a los siguientes usos: i)
como parte del Fondo de Mitigacion
Emergencias - FOME; ii) en el
marco de lo dispuesto en el Decreto
Legislativo 492 del 28 de marzo de
2020, para la capitalizacion al Fondo
Nacional de Garantias - FNG; o iii)
a disminuir el monto de la deuda
adquirida por el Gobierno nacional
para mitigar los efectos econémicos
adversos  economicos de la
pandemia causada por el nuevo
coronavirus COVID-19. En el
Presupuesto General de la Nacion se
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definird el monto especifico que se
destinara a cada uno de estos usos.

ARTICULO 10. ENAJENACION
ENTRE ENTIDADES
ESTATALES. A la enajenacion
accionaria que se realice entre
organos estatales, en el marco de lo
establecido en el presente Decreto
Legislativo, les serd aplicable
Unicamente las reglas de
contratacion administrativa
vigentes. Asi mismo, la venta de
activos estatales distintos de
acciones o bonos obligatoriamente
convertibles en acciones sélo se
sujetara a las reglas generales de
contratacion.

La contratacién de la asesoria y
elaboracién de estudios respecto de
estos procesos de enajenacion se
llevardn a cabo a través de
instituciones iddneas, puablicas o
privadas, segun las normas de
derecho privado.

ARTICULO 11. VIGENCIA. El
presente decreto rige a partir de la
fecha de su publicacion.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE
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I11. Pruebas decretadas por la magistrada Cristina Pardo Schlesinger

8. A través de auto del 26 de junio de 20203, y con fundamento en el articulo
63 del Acuerdo 2 de 2015, la magistrada Cristina Pardo Schlesinger solicité al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico responder un cuestionario. Las
preguntas formuladas se relacionaban con: i) los datos y la informacion
estadistica presentada en la parte considerativa de la norma y las empresas que
se beneficiarian con las medidas adoptadas en el decreto legislativo; ii) la
justificacion de las operaciones economicas y financieras alli previstas vy iii) las
razones facticas y juridicas por las cuales dichas medidas y operaciones
satisfacian los juicios de finalidad, conexidad material, no contradiccién
especifica y necesidad.

9. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica intervino en el
proceso de la referencia® para defender la constitucionalidad del Decreto
Legislativo 811 de 2020°. Esa Secretaria solicitd tener como prueba un informe
del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico®. EI mencionado oficio fue
suscrito el 3 de julio de 2020 por la Direccion General de Participaciones
Estatales de esta cartera ministerial. Ademas, se solicito a la Corte analizar un
informe suscrito por el superintendente de sociedades y el asesor econémico del
despacho de esta Superintendencia’. Este documento se acompaiid de un anexo
suscrito, a su vez, por el asesor economico del despacho del superintendente de
sociedades®. Finalmente, la Secretaria Juridica a de la Presidencia sostuvo que
el Decreto Legislativo 811 satisfizo tanto los requisitos formales fijados por la
Ley 137 de 1994 como los parametros fijados por la jurisprudencia
constitucional.

3 Oficios OPC-810/20 al OPC-829/20 la Secretaria General de la Corte Constitucional da cumplimiento y
comunicacion a lo  resuelto en el Auto del 26 de junio de 2020. Cfr.
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17097

4 A través de oficio del 7 de julio de 2020, dio respuesta a los oficios OPC-810/20 al OPC-829/20. Cfr.
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17322

5 Se allegaron como anexos al escrito los siguientes documentos: i) copia simple del documento titulado
“Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de
Pruebas del 26 de junio de 2020 - Exp. RE-338, Oficio N° OPC- 813/20 -Decreto Legislativo 811 de 2020 (3
de julio de 2020) suscrito digitalmente por la directora de la Direccién de Participaciones Estatales del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 62 folios; ii) copia simple del documento titulado “Informe del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de Pruebas del 26 de
junio de 2020 - Exp. RE-338, Oficio N°® OPC- 813/20 - Decreto Legislativo 811 de 2020 (3 de julio de 2020)
suscrito digitalmente por la directora de la Direccion de Participaciones Estatales del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, 62 folios.; iii) copia simple del documento anexo titulado “Actualizacion Impacto de la
Coyuntura del Coronavirus en la Economia Colombiana - Superintendencia de Sociedades” (30 de abril de
2020) suscrito electronicamente por el asesor econémico del despacho del superintendente de sociedades, 25
folios; iv) copia simple del reporte del Ministerio de Salud y Proteccion Social “Situacion actual nuevo
Coronavirus (COVID-19) (6 de julio de 2020), 1 folio; v) copia simple del reporte de Organizacién Mundial de
Salud (OMS) “Coronavirus Disease (COVID-19) - Situation Report — 168 (6 de julio de 2020), 18 folios y vi)
copia de los documentos que acreditan la representacion legal del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica y de la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica.

® “Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de
Pruebas del 26 de junio de 2020 - Exp. RE-338, Oficio N° OPC- 813/20 -Decreto Legislativo 811 de 2020”.
Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17322 (pp. 69-131).

" “Informe de la Superintendencia de Sociedades, sobre la solicitud del numeral segundo del Auto del 26 de
junio de 2020, dentro del expediente RE-338. (Decreto Legislativo 811 de 2020)”. Cfr.
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17322 (pp. 133-138).

8 “Actualizacion Impacto de la Coyuntura del Coronavirus en la Economia Colombiana: Superintendencia de
Sociedades”. Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17322 (pp. 140-164).
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10.  Respecto de los requisitos materiales, la Secretaria Juridica manifesto que
el decreto legislativo acreditaba los presupuestos constitucionales de naturaleza
material o sustantiva que son requeridos para este tipo de normas. Explic6 que
las medidas adoptadas tenian relacion directa y especifica con el estado de
emergencia declarado en virtud del Decreto Legislativo 637 de 2020. A su vez,
su finalidad era evitar que los efectos econdmicos negativos de la emergencia
se extendieran sobre las empresas y los empleados. Ese fin se lograria con la
inversion de capital del Gobierno nacional en las empresas publicas, privadas o
mixtas que desempefiaran actividades de interés nacional. La Secretaria sostuvo
que las medidas eran necesarias porque su objetivo era dotar al Gobierno de
herramientas precisas que le permitieran responder a la crisis ocasionada por la
pandemia del COVID-19°. Asimismo, las previsiones del decreto legislativo
resultaban proporcionales a los hechos que se buscaban conjurar y no resultaban
incompatibles con otras normas del ordenamiento juridico colombiano. En igual
sentido, manifestdo que las medidas no imponian criterios discriminatorios o
tratos diferenciados injustificados. Finalmente, aclaré que la normativa bajo
estudio no contenia afectaciones a los derechos fundamentales intangibles, ni
contradecia las prohibiciones constitucionales y de derechos humanos
aplicables a los estados de excepcion.

11. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico contest6 el cuestionario
formulado en el Auto del 26 de junio de 2020%°. A su vez, sobre las preguntas
formuladas a la parte considerativa del decreto sub examine, este Ministerio
aporté dos documentos suscritos por el Superintendente de Sociedades que
resuelven las preguntas 1 a 3*.

12.  El Ministerio de Hacienda argumenté que la relacion de conexidad entre
las solicitudes para iniciar procesos de insolvencia, la inversion y la enajenacion
de la participacion accionaria del Estado encuentran coherencia “claramente
con la necesidad del Estado de proteger la continuidad de servicios que sean de
interés nacional y que su prestacion se vea puesta en riesgo ante los efectos
devastadores que ha tenido la pandemia en la economia”?. Sin embargo, el
Ministerio no tiene una cifra exacta sobre cuantas empresas y de qué tipo
(micro, pequefias, medianas y grandes) en riesgo de insolvencia se podrian
beneficiar de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 811 de 2020
porque “[e]sta [medida] debe ser evaluada en conjunto con lo establecido en el
Decreto Legislativo 444 de 2020”3, Ademas, agregé que:

9 Ibid., p. 33.

10 Oficio 11626/2020/MEM del 3 de julio de 2020 e “Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de Pruebas del 26 de junio de 2020. Exp. RE-338, Oficio N°
OPC 813/20. Decreto Legislativo 811 de 2020”. El contenido detallado de este oficio se encuentra en el Anexo
I de esta sentencia.

1 Respecto de la parte considerativa: 1. ;Cudles son los criterios que se tuvieron en cuenta para determinar los
cuatro escenarios de riesgo de insolvencia de las sociedades vigiladas por la Superintendencia de Sociedades,
de acuerdo con el informe titulado Actualizacion del impacto de la coyuntura del coronavirus en la economia
colombiana? 2. ;A qué porcentaje del total de las sociedades vigiladas por la Superintendencia de Sociedades
corresponde la muestra tomada para realizar el informe indicado en la pregunta anterior? 3. En concordancia
con la informacion presentada para los escenarios pesimista y extremo en el contexto de las sociedades que
podrian solicitar la iniciacion de un proceso de insolvencia, /a qué se refieren las expresiones “zona segura”,
“zona gris” y “zona de riesgo”? ;Cuales fueron los criterios para determinar esa clasificacion?

22 |hid., p. 76.
13 |hid., p. 77.
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“[s]1 bien a la fecha no existe una caracterizacion especifica por el tamafo
de las compafiias, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se
encuentra estructurando los parametros especificos a ser tenidos en
cuenta para este tipo de medidas, dentro de los cuales se estan
considerando, entre otros, elementos tales como el tipo de sector en el
que operan, el nivel de empleos asociados a su operacion, su
participacion en el mercado y el nivel de sus encadenamientos
productivos con otros sectores de la economia™*,

13.  Enigual sentido, el Ministerio de Hacienda aclaré que el valor econdémico
aproximado de las inversiones que realizaria la Nacidn en esas empresas: “se
podra estimar una vez se determinen los criterios definitivos que se establezcan
en el marco de las empresas que podrian ser receptoras de este tipo de
medidas™™.

14. Mas adelante, el Ministerio manifesto que la enajenacion de las acciones
0 participaciones adquiridas por el Estado en las empresas privadas para
enfrentar las consecuencias economicas causadas por el COVID-19 no se debe
sujetar a lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 60 de la Constitucién
porque “el Capitulo 1 del Decreto Legislativo 811 de 2020 regula un supuesto
de hecho completamente distinto”%. En efecto, expuso que: i) la sentencia C-
392 de 1996 determind que el articulo 60 constitucional tiene dos contenidos
normativos, uno que contempla el derecho de todas las personas a acceder a la
propiedad y, otro, un mandato especifico en los casos de enajenacién de la
participacion del Estado en una empresa; ii) el Estado “podréa suscribir acciones
de empresas que siempre han hecho parte del sector privado de la economia
nacional, con la finalidad exclusiva de inyectarles, de manera excepcional y
esencialmente transitoria, el capital necesario para estabilizarlas™’; iii) las
empresas que reciban inversion de capital por parte de la Nacion no cambiaran
de naturaleza juridica y no integraran la administracion publica. Asi, cuando el
Estado enajene su participacion, no sera una politica de privatizacion: “sino con
el proposito de restituir el balance que existia antes de la pandemia entre el
sector publico y el sector privado™®. Finalmente, iv) “[e]l supuesto de hecho
que fundamenta las disposiciones del Capitulo 1 del Decreto Legislativo 811 de
2020 (...) no coincide con el concepto de privatizacion que establecid la
jurisprudencia de la Corte Constitucional?®,

15. El Ministerio de Hacienda agregd que el capitulo | del decreto aqui
estudiado cumple las exigencias del juicio de no contradiccion especifica
porque -ademas de regular una situacion factica diferente a la que establece el
articulo 60 constitucional- no desconoce las disposiciones de los articulos 47,
49 y 50 de la Ley 137 de 1994. Para este Ministerio, el decreto: i) adopta
medidas “destinadas exclusivamente a conjurar la crisis [producida por la
pandemia del COVID-19] y a impedir la extension de sus efectos”?’; ii) “no

4 1bfd., p. 78.
5 1bid., p. 78.
18 1bid., p. 82.
17 1bid., p. 80.
18 1bid., p. 82.
¥ 1bid., p. 82.
20 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del 3 de julio de 2020, op. cit., p. 83.
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adopta ninguna medida que impida, limite o dificulte la competencia del
Congreso de la Republica para reformar, derogar, o adicionar los decretos
legislativos que dicte el Gobierno™? y iii) “no establece la supresion, reduccion
o limitacion de ninguno de los derechos sociales que el ordenamiento juridico
le reconoce a los trabajadores; sino que por el contrario esta dirigida, de forma
directa e indirecta, a procurar que se conserven numerosos empleos formales*?2,

16.  El Ministerio de Hacienda determiné que las operaciones de enajenacion
de la propiedad accionaria estatal adquirida o recibida en el marco de la
emergencia no se deben sujetar a lo dispuesto en el inciso 2 del articulo 60 de
la Constitucion. Esto es asi porque “la inversion de capital que regula el
Capitulo I del Decreto 811 de 2020 se fundamenta en una decision de politica
publica (impulsada por un deber constitucional y legal) que busca mantener a
flote empresas privadas que prestan en el pais servicios de interés nacional?3,
inversion que se hara por un término determinado. A su vez, “la enajenacion de
las acciones que la Nacion adquirié de empresas privadas, mixtas o publicas
(...) esta guiada por una estrategia dirigida a recuperar y obtener la mayor
cantidad de recursos posible, a raiz de la inversion, con el fin de disponer de
liquidez suficiente para seguir combatiendo y mitigando la crisis”?*. Por otra
parte, el Estado:

“(...) podra vender a particulares acciones de empresas publicas, es decir,
aquellas que ordinariamente pertenecen a la estructura organica de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico y con las que se cumplen los fines
esenciales del Estado -en tiempos de normalidad-, con lo cual en este
evento si se estara llevando a cabo un proceso de privatizacion, al
transferir la propiedad de una empresa del sector publico al sector
privado, 0 sea, generando una reduccion estratégica del tamafio del
Estado”?.

17. El Ministerio de Hacienda aclaré6 que las operaciones del Decreto
Legislativo 811:

“(...) buscan atender aquellos sectores que, con ocasion de la emergencia
y de las razones que la motivaron, vieron gravemente afectadas sus
operaciones, sus resultados financieros y su capacidad para mantener los
empleos asociados a la prestacion de sus servicios. Esta afectacion debe
ser claramente demostrable y debe estar soportada con base en un analisis
financiero detallado”?®,

18.  Por otro lado, el Ministerio menciond varios aspectos que justifican que,
cuando la Nacion reciba o adquiera participaciones minoritarias en el capital de
determinada sociedad privada, pueda exigir que sus accionistas o propietarios
privados garanticen que: i) compraran la participacion del Estado dentro de un
plazo determinado y ii) pondran a la venta al menos la cantidad de acciones o

2L 1bid., p. 83.
22 |bid., p. 84.
23 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico del 3 de julio de 2020, op. cit., p. 90.
24 |bid., p. 92.
25 |bid., p. 92.
26 bid., p. 95.
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participaciones necesarias para enajenar el control. En criterio del Gobierno
nacional, las prerrogativas que establece el articulo 2 del decreto sub examine
le permitiran:

“(...) exigirles a los accionistas privados que, dentro de un plazo
determinado y en unas condiciones especificas -que garanticen obtener
un precio competitivo-, compren las acciones de la Nacion quien
unicamente invierte en pro de garantizar el bienestar general al garantizar
la continuidad en la operacion de servicios de interés general”?’.

19.  Asimismo, el Ministerio aclar6 que no hay un plazo para efectuar la venta
de la participacion del Estado en esas empresas a sus accionistas o propietarios
privados, pero que estas operaciones: “deben realizarse con una vocacion
transitoria y excepcional que promueva i) la sostenibilidad de la operacién en
el corto y mediano plazo, y ii) el repago de los recursos destinados por el Estado
dentro de un plazo determinado’?8. Ademas, para el Ministerio, los mecanismos
mediante los que se asegurara que las respectivas acciones o derechos estaran
disponibles para ser vendidos en el plazo acordado seran: “todos aquellos que
el ordenamiento juridico permita, y que sean Utiles para alcanzar el fin
perseguido, de acuerdo con la regla de la experiencia”?,

20.  Por otra parte, el Ministerio de Hacienda sostuvo que resulta inadecuado
e insuficiente realizar las enajenaciones del capitulo | del decreto bajo estudio
con base en los parametros de la Ley 226 de 1995%. En igual sentido, el
Ministerio sefial6 que:

“(...) para salvaguardar los intereses de la Nacion en particular el bien
comun y el interés general, la aplicacion de las disposiciones reguladas
en la Ley 226 de 1995 resultan contrarias a los objetivos que persigue el
Decreto Legislativo 811 de 2020, pues su aplicacion impediria limitar la
exposicion de las inversiones realizadas por el Estado no con el &nimo de
aumentar su tamafno, ni de conservar activos empresariales, sino
Unicamente de estabilizar la operacion de empresas de interés
nacional”3!,

21. El Ministerio de Hacienda determind que las operaciones a las que se
refiere el Decreto Legislativo 811 de 2020 y la contratacion de los servicios
necesarios para ejecutar los procesos de venta se deben regir por el derecho
privado. Ademas, que “los deberes, tramites y actuaciones que impone la
aplicacion de los procesos de seleccion contemplados en el Estatuto General de
la Contratacion Publica, no permiten la celeridad que demandan las
circunstancias excepcionales a las que se esta enfrentando el Gobierno nacional
y la premura con la que se debe efectuar la inyeccion de capital en las empresas
ya establecidas™®2. A su vez, que “[e]l articulo 150 numeral 9 de la Constitucion
Politica autoriza que el Legislador, en este caso, el legislador excepcional

27 |bid., p. 98.
28 |hid., p. 99.
29 |bid., p. 99.

30 Por la cual se desarrolla el articulo 60 de la Constitucion Politica en cuanto a la enajenacion de la propiedad
accionaria estatal, se toman medidas para su democratizacion y se dictan otras disposiciones.

31 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (3 de julio de 2020), op. cit., p. 110.
32 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico (3 de julio de 2020), op cit., p. 114.
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habilite al Gobierno nacional para celebrar contratos (...) [a]si la Constitucion
no limita la libertad de configuracién del Legislador en relacién con la
determinacion de las reglas aplicables a la actividad contractual del Estado”®,

22.  El Ministerio de Hacienda también justifico la necesidad de establecer un
régimen especial para la enajenacion de la propiedad accionaria estatal en las
empresas inscritas en la bolsa de valores porque “[e]n el marco de las
apremiantes necesidades requeridas por la pandemia, es importante destacar que
Gobierno nacional tiene varias limitaciones para llevar a cabo procesos de
enajenacion que le permitan acceder a los recursos invertidos en estas empresas
de forma eficiente”*. De esta manera, aclard que las empresas o sociedades con
acciones listadas en la bolsa de valores, en las que la Nacion tiene propiedad
accionaria o participacion y que seran objeto de las operaciones previstas en el
articulo 8 del decreto sub examine son Ecopetrol S.A., Interconexion Eléctrica
S.A. E.S.P. y Colombia Telecomunicaciones S.A. E.S.P.

23. Por ultimo, frente a la destinacion de una parte de los recursos a la
capitalizacion del Fondo Nacional de Garantias, el Ministerio de Hacienda
argumentd que busca: “atender eventuales incrementos en los riesgos de impago
de las empresas que han obtenido la garantia de la citada empresa estatal en el
marco de lo dispuesto en el Decreto Legislativo 492 del 28 de marzo de 2020°%,

24. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica también solicitd
tener como prueba un informe de la Superintendencia de Sociedades®. En este
documento, la Superintendencia explico los criterios que se tuvieron en cuenta
para determinar los cuatro escenarios de riesgo de insolvencia de las sociedades
vigiladas por esa entidad. Estos fueron “calculados utilizando un criterio de
prondstico del Producto Interno Bruto - PIB a partir de la oferta (...)
[a]dicionalmente, cada escenario se realizo dependiendo de la duracion de las
medidas de contencion del nuevo Coronavirus COVID-19 relacionadas con el
aislamiento preventivo obligatorio, el distanciamiento social y el tiempo que
tome reabrir los sectores productivos™®’.

25.  La Superintendencia anexd un documento en el que se analizaron varios
factores que inciden en la politica macroecondémica colombiana®. Asi, la
Superintendencia explicé que, desde el afio 2008, la incertidumbre del mercado
internacional ha estado en niveles altos a raiz de la caida de los precios del
petréleo, los commodities y los bienes primarios®®. Ademas, los protocolos de
cuarentena se han traducido en la paralizacion de la actividad econémica. Para
el afio 2020, la Superintendencia pronosticé: i) en un escenario extremo, cierre
con una tasa de decrecimiento del PIB del -7.7%; ii) en un escenario pesimista,
cierre con una tasa de decrecimiento del PIB del -1.9%; iii) en un escenario

3 |bid., p. 114.
3 |bid., p. 118.
3 |bid., p. 126.

3 Oficio No. 2020-01-310758 (1 de julio de 2020) “Informe de la Superintendencia de Sociedades, sobre la
solicitud del numeral segundo del Auto del 26 de junio de 2020, dentro del Expediente RE-338. (Decreto
Legislativo 811 de 2020)”.

37 1bid., pp. 133y 134

38 «Actualizacion Impacto de la Coyuntura del Coronavirus en la Economia Colombiana - Superintendencia de
Sociedades™ (30 de abril de 2020) Suscrito electronicamente por Andrés David Ibafiez Parra (asesor econémico
del despacho del superintendente de sociedades), pp. 138 a 163.

% |bid., p. 141.
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moderado, cierre con una tasa de crecimiento del PIB del 0,6% vy iv) en un
escenario optimista, cierre con una tasa de crecimiento del PIB del 2.0% en
comparacion con el afio 2019,

26. La Superintendencia también mencioné las cifras de los procesos de
insolvencia al 31 de diciembre de 2019. En el afio 2018 habia “un inventario en
todo el pais de 2.331 procesos, 1.803 de reorganizacion y 528 de liquidacion™.
En el afio 2019, esta Superintendencia recibid “997 solicitudes a
Reorganizacion (498 en Bogota y 499 en las Regionales) y 275 fueron
solicitudes a Liquidacion (166 en Bogotd y 109 en las Regionales)”.

Finalmente, la Superintendencia anotd que:

“[t]leniendo en cuenta que para el 31 de diciembre de 2019 el pais contaba
con un inventario de 2.700 procesos admitidos a insolvencia, los efectos
macroeconomicos y microeconomicos de la coyunta del virus COVID-
19 podrian contraer la economia a tal punto que este inventario de
procesos de insolvencia aumentaria entre 4260 procesos a 82534,

27. EI 6 de julio de 2020, la magistrada Cristina Pardo Schlesinger decretd
nuevas pruebas con el fin de precisar tanto el alcance de las medidas como el
cumplimiento de los requisitos de necesidad factica y juridica del decreto sub
examine. El 7 de julio de 2020, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica remitio una copia del “Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de Pruebas del 6 de julio
de 2020 Exp. RE-338. Decreto Legislativo 811 de 202074,

28.  En esta oportunidad, el Ministerio justificé el cumplimiento del requisito
de necesidad factica de las medidas adoptadas en el capitulo | del decreto
legislativo en tanto este “apunta a crear las pautas generales para las inversiones
y desinversiones que realice el Estado, en el marco de la autorizacién concedida
por los articulos 3 y 4 del Decreto Legislativo 444 de 2020, con el propésito de
estabilizar a aquellas empresas que desempefien actividades de interés
nacional™®.

29. El Ministerio de Hacienda también indicd las normas expedidas en
desarrollo de los estados de excepcién declarados por los Decretos Legislativos
417 de 2020 y 637 de 2020. Para la vigencia fiscal 2020, con esas disposiciones:
i) se adicionaron recursos al presupuesto general de la Nacion*® y ii) se hizo un

40 |bid., p. 143.

41 Ibid., p. 150.

42 |bid., p. 150.

4 Ibid., p. 161.

4 Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17486
4 Ibid., p. 5.

46 Decretos Legislativos de adicion expedidos en virtud del Decreto Legislativo 417 de 2020: 519 de 2020 “por
el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2020 y se efectla su
correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”; 522 de
2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2020 y se efectta su
correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica”; 571 de
2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2020 y se efectia su
correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica” y 572 de
2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2020 y se efectia su
correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica declarada
mediante el Decreto 417 de 2020”. Decretos legislativos de adicion expedidos en virtud del Decreto Legislativo
637 de 2020: 774 de 2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de 1a Nacion de la vigencia fiscal de
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cambio en la destinacién de rentas, impuestos y partidas, traslados,
distribuciones, modificaciones, desagregaciones y otro tipo de operaciones al
presupuesto general de la Nacion*’. Asimismo, el Ministerio explico que “para
atender adecuadamente la emergencia, el Gobierno nacional se ha visto
obligado a adoptar medidas en dos frentes principales a nivel presupuestal, en
primer lugar, las adiciones presupuestales ya mencionadas para atender los
gastos adicionales generados por la pandemia y, en segundo lugar, las
modificaciones presupuestales encaminadas a permitir el cierre del presupuesto
aprobado mediante la Ley 2008 de 2020”8, A su vez, que el Estado colombiano
“presenta un faltante de recursos para cerrar la vigencia fiscal 2020 y atender
las apropiaciones presupuestales del Presupuesto General de la Nacion™.

30. Mas adelante, el Ministerio de Hacienda explico los fondos, las
subcuentas y los deméas mecanismos creados al amparo de las dos declaratorias
del estado de emergencia (Decretos Legislativos 417 y 637 de 2020) para la
gestion y administracion de esos recursos, asi como el monto de los recursos
alli destinados.

31. Al respecto, el Ministerio de Hacienda manifestd que las fuentes de
financiacion con las que cuenta el Gobierno nacional para conjurar los hechos
que dieron lugar a las dos declaratorias del estado de emergencia son: i) el
Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME)®; ii) el Fondo Nacional de
Garantias (FNG)®?; iii) el Fondo Cuenta Especial Cuota de Fomento de Gas
Natural®?; iv) el Fondo Solidario para la Educacion® y v) la Subcuenta COVID
creada dentro del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (mediante
el Decreto Legislativo 559 de 2020), con el objeto de financiar la provision de
bienes, servicios y obras requeridas para contener, mitigar y evitar la extension
de los efectos adversos derivados de la pandemia COVID-19 en la poblacion en
condicion de vulnerabilidad residente en el territorio colombiano y en el sistema
de salud®,

2020 y se efectla su correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica declarada mediante el Decreto 637 de 2002” y 813 de 2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto
General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2020 y se efectla su correspondiente liquidacion, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica declarada mediante el Decreto 637 de 2002”.

47 El Ministerio de Hacienda relaciond los decretos legislativos de modificacion expedidos en virtud del Decreto
637 de 2002: 813 de 2020 “por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de
2020 y se efectla su correspondiente liquidacion, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2002”. Ademas, este Ministerio explico que mediante los
Decretos Legislativos 519, 571, 572 Y 774 de 2020 se adicionaron recursos por valor de $25.527.000.000.000
al Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME), teniendo como fuentes de recursos correspondientes las
establecidas en los Decretos Legislativos 444, 552, 562 Y 568 de 2020. A su vez, a través del Decreto
Legislativo 492 del 28 de marzo de 2020, se ordend la adicion de $3.250.000.000.000 para la capitalizacion del
Fondo Nacional de Garantias (FNG). También explicé que, en desarrollo del Decreto Legislativo 662 de 2020,
el Gobierno nacional hizo un traslado de $83.499.717.017 dentro de la misma seccién presupuestal - Ministerio
de Educacion Nacional - del rubro de inversion “Calidad, cobertura y fortalecimiento de la educacidn inicial,
preescolar, basica y media” y “Fortalecimiento de la gestion y direccion del sector educacion” al rubro de
inversion “Calidad y fomento de la educacion superior”.

4 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (7 de julio de 2020), op. cit., p. 18.
49 Ibid., p. 21.
%0 Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico (7 de julio de 2020), op. cit., p. 30.
51 Ibid., p. 31.
52 1bid., p. 32.
%3 bid., p. 33.
% 1bid., p. 34.
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32. El Ministerio de Hacienda también se refiri6 a la necesidad de enajenar
la participaciéon accionaria del Estado para atender la emergencia y evitar
nuevos tributos, modificar los existentes o acudir a mecanismos de
endeudamiento. En su criterio, esta “es una alternativa que puede servir para
cubrir estos faltantes de recursos en el corto plazo, en particular considerando
que no genera efectos negativos en la actividad econdémica™®. A su vez, expuso
que “si bien un incremento en el déficit fiscal, y por lo tanto de la financiacion
en los mercados financieros, es necesaria en esta coyuntura, su margen de
aplicacion se ve limitado por los efectos negativos que se generarian como

consecuencia de un incremento excesivo en el endeudamiento del Gobierno™*®.

33. El Ministerio agregé que no cuenta con una cifra de los recursos
estimados que espera percibir por las inversiones de las que trata el capitulo |
del decreto legislativo, pero que esta “se podra estimar una vez se determinen
los criterios definitivos que establezcan el marco de las empresas que podrian
ser receptoras de este tipo de medida™’. En el mismo sentido y frente a las
operaciones del capitulo Il del decreto sub examine, el Ministerio de Hacienda
determind que “en el escenario fiscal presentado en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2020 se esperan obtener ingresos por enajenacion de participaciones
accionarias del Gobierno nacional por 1,1% del PIB equivalente a 12 billones
para 2021 y 0,6% del PIB equivalente a 7.1 billones para 20228,

34. Por otro lado, el Ministerio precisé que los porcentajes y el valor
aproximado de los recursos que se destinara a cada uno de los usos sefialados
en el decreto aqui estudiado (i.e. FOME, FNG y reduccién de la deuda adquirida
por el Gobierno nacional) seran los que se definan en el presupuesto general de
la Nacion. Sin embargo, estipuld que: i) el FOME cuenta, a junio de 2020, con
una apropiacion de 21,8 billones de pesos®; ii) el FNG, si bien “tiene un
patrimonio propio, el capital actual del Fondo es significativamente inferior al
monto de las garantias aprobadas [para lo cual] resulta necesario proveer
recursos de capital adicionales al Fondo Nacional de Garantias S.A. para honrar
las obligaciones asociadas a las garantias emitidas™® y iii) “con respecto al uso
destinado a “disminuir el valor de la deuda”, es pertinente mencionar que, tal
como se indico anteriormente, en el marco de la emergencia econdmica, la
Nacion presenta un faltante de recursos para cerrar la vigencia fiscal 2020 y
atender las apropiaciones presupuestales del Presupuesto General de la Nacion;
faltante que sera cubierto con mayores recursos provenientes de
endeudamiento”®!,

35. El Ministerio aclaré que las necesidades de financiamiento del Estado
colombiano seran atendidas a traves de: i) desembolsos de deuda interna y
externa por $109.561 millones (10,8% del PIB)®?; ii) otros recursos por $87 mil

55 |bid., p. 40.
5 |bid., p. 39.
57 |bid., p. 41.
58 |bid., p. 42.
59 |bid., p. 44.
% |hid., p. 45.
61 |bid., p. 45.
62 |bid., p. 48.
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millones de pesos®® vy iii) disponibilidad de caja inicial de $20.804 millones
(2,1% del PIB). Asimismo, agregd que “en 2020 la Nacion prevé recurrir a
fuentes externas de financiamiento por US $10.855 millones (3,8% del PIB), a
través de emisiones en el mercado internacional de capitales y préstamos con
organismos financieros multilaterales y bancos bilaterales, de estos US $5.315
millones ya fueron desembolsados en el primer semestre del afio”®*. En igual
sentido, explico que, en cuanto a las fuentes no convencionales de
financiamiento (operaciones de crédito puablicas celebradas para dotar de
recursos al FOME), se utilizaran recursos provenientes de: i) el préstamo del
Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE); ii) el préstamo del Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales (FONPET); iii) el préstamo del
Fondo de Riesgos Laborales y iv) la emisién de Titulos de Solidaridad (TDS)
que fueron adquiridos por los establecimientos de crédito en los términos del
Decreto 685 de 2020°°.

36. Porultimo, el dia 16 de julio de 2020, la magistrada sustanciadora solicito
nuevamente al Ministerio de Hacienda y Credito Publico que explicara las
reglas especiales previstas en los numerales 2, 3 y 4 del articulo 8 del Decreto
Legislativo 811 de 2020 asi como el plazo para efectuar la enajenacion de la
propiedad accionaria estatal de las empresas listadas en la bolsa de valores. El
23 de julio de 2020, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
remitio el informe del Ministerio de Hacienda®®.

37. El Ministerio de Hacienda preciso que los numerales 2, 3y 4 [del articulo
8 del decreto legislativo sub examine] desarrollan explicitamente el mandato
del inciso segundo del articulo 60 de la Constitucion porque determinan el
marco que el Gobierno nacional debera tener en cuenta para: i) asegurar que los
destinatarios de las condiciones especiales tengan la primera opcion para
comprar las acciones de la Nacion que el Gobierno pretenda poner en venta y
i) garantizar que se ofrezcan condiciones preferenciales a los sujetos alli
establecidos en relacion con la adquisicion de las acciones que el Gobierno
nacional decida poner en venta®’.

38. Asimismo, el Ministerio determind que estos numerales 2, 3 y 4 del
articulo 8 del Decreto Legislativo 811 de 2020 satisfacen los requisitos de
necesidad factica y juridica porque “(...) las disposiciones legales contenidas
en los articulos 10 (numeral 1), 11 (numeral 1) y 25 de la Ley 226 de 1995, no
son suficientes ni adecuadas para que el Gobierno obtenga la mayor cantidad
de recursos en el menor tiempo posible®, Esto es asi por cuanto las reglas del
articulo 8 del decreto legislativo “no solo disminuyen considerablemente los
tiempos del proceso de enajenacion, sino que también aumentan
considerablemente la probabilidad de que las acciones sean vendidas al mejor
precio posible®. En igual sentido, el procedimiento que contempla esta norma

63 |hid., p. 49.
5 |bid., p. 49.
6 |bid., p. 49.

8 “Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre la solicitud del ordinal primero del Auto de
pruebas del 16 de julio de 2020 - Opc 930/20 Exp. RE-338. Decreto Legislativo 811 De 2020 (22 de julio de
2020). Cfr. https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=17786

5 Ibid., p. 2.
% Ibid., p. 5.
% Ibid., p. 4.
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“resulta mas expedito que el que establecen las reglas de los articulos 11
(numeral 1) y 25 de la Ley 226 de 19957,

39. El Ministerio también argumenté que el articulo 8 del Decreto
Legislativo 811 de 2020 cumple con el requisito de incompatibilidad porque
“(...) a diferencia de lo que ocurre con las disposiciones -exceptuadas- de la
Ley 226 de 1995, las disposiciones contenidas en el Decreto Legislativo le
permiten al Gobierno obtener la mayor cantidad de recursos en el menor tiempo
posible, lo cual es absolutamente necesario en las circunstancias especificas de
la actual crisis”’*,

V. Intervenciones

40. Durante el término de fijacion en lista, la Corte recibio ocho escritos de
intervencion. Dos solicitaron la exequibilidad del decreto legislativo estudiado
(la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia y la Asociacion Nacional
de Comercio Exterior). La tercera intervencion solicitd la exequibilidad
condicionada del decreto legislativo (Centro de Estudios Fiscales del
Departamento de Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia).
Las cinco intervenciones restantes solicitaron la inexequibilidad del decreto
legislativo objeto de estudio (Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del
Rosario, Union Sindical Obrera de la Industria del Petroleo, Observatorio de
Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre, senador Luis Fernando Velasco Chavez y Central Unitaria
de Trabajadores de Colombia). El sentido de las intervenciones se sintetiza en
la tabla 1.

41. Ademas, se recibieron tres intervenciones extemporaneas. En estas se le
solicito a la Corte que declarara la inconstitucionalidad del decreto de la
referencia porque este vulneraba los articulos 60 y 150-9 de la Constitucion’.

Tabla 1. Sintesis de las intervenciones recibidas en el marco del proceso de
control de constitucionalidad RE-338

Intervenciones Sintesis Sentido de la
decision

Precisé que la norma cumple los requisitos
formales y materiales de validez. Sefialo
que el propésito especifico del decreto es:
Asociacion “fijar el régimen especial aplicable a Ia
Nacional de inversion y a la enajenacién de los
Empresarios de | instrumentos de capital en empresas que
Colombia (ANDI) | adquiera o reciba la Nacion. Esto, con el fin
de mitigar los efectos economicos adversos
que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion”.

Exequibilidad

7 |bid., p. 4.
" 1bid., p. 9.

72 |as intervenciones extemporaneas fueron presentadas por el representante a la Camara Cesar Augusto Ortiz
Zorro, la Asociacién Sindical de Profesores Universitarios (ASPU), la Confederacion de Trabajadores de
Colombia (CTC) y la ciudadana Helena Villamizar Garcia.
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Asociacion
Nacional de
Comercio
Exterior
(Analdex)

Afirmé que el decreto legislativo satisface
los requisitos materiales y formales de
validez. Afadio que las proyecciones y el
impacto en las posibles solicitudes a
procesos de insolvencia como
consecuencia de la pandemia, de la que se
prevén nimeros negativos.

Lo anterior, en consonancia con lo
proyectado a nivel internacional. Asi, “[e]n
materia de comercio internacional, la OMC
estima a una disminucién del comercio
mundial de 18.5% en el segundo trimestre
de 2020 y situando para todo el afio un
escenario optimista de 13% Yy pesimista de
32%, cabe destacar que los principales
socios comerciales de Colombia han sido
fuertemente impactados por la pandemia,
como es el caso de Estados Unidos, la
Union Europea y paises de la region como
Ecuador o Peru”.

Exequibilidad

Centro de
Estudios Fiscales
del Departamento
de Derecho Fiscal
de la Universidad
Externado de
Colombia

Estim6 que el decreto legislativo es
constitucional y debe ser declarado
exequible. Sin embargo, debe
condicionarse tanto para la inversion como
para la enajenacion de las participaciones
patrimoniales a un uso prioritario que
privilegie al gasto publico social.

La ejecucion de las competencias reguladas
tanto para la adquisicion (inversién) como
para la enajenacion de las participaciones
patrimoniales, se debe realizar atendiendo
los criterios objetivos sefialados en la
Sentencia C-194 de 2020. Estos tienen el
efecto normativo de servir de parametro de
accion y limite en la ejecucion de estos
recursos publicos a los que se le debe
agregar la prevalencia del gasto publico
social, esto es, prioritariamente donde el
manejo de los recursos del FOME se ha de
enfocar en la capacidad, calidad y nivel de
cubrimiento del sistema de salud y la
financiacion de medidas sociales vy
economicas destinadas a: “los sectores
sociales en situacion de extrema pobreza, a
grupos sociales vulnerables, como lo son
las personas de la tercera edad, con
discapacidades, los refugiados, las
poblaciones afectadas por el conflicto y las

Exequibilidad
condicionada
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comunidades sujeto de discriminacion vy
desventajas estructurales, entre otros™.

Facultad de
Jurisprudencia
de la Universidad
del Rosario

Afirmé que el decreto no contiene las
condiciones minimas para proteger el
patrimonio publico porque ignora el
articulo 150.9 de la Constitucién. Este
establece que el Legislador debe autorizar
al Gobierno nacional la enajenacion de
bienes nacionales, dejando de lado que se
requiere de un debate democratico para su
concesion.

Advirtié que el numeral 1 del articulo 2 del
decreto omite definir los criterios de
seleccion de las empresas que se
beneficiaran ~ con  las  inversiones.
Igualmente, no determina qué se debe
entender por “participaciones minoritarias”
y “plazo determinado” ni la manera en que
la Nacion podra exigir a los propietarios o
accionistas privados de las empresas la
compra de la participacion estatal. Estas
situaciones otorgan un amplio margen de
discrecionalidad al Gobierno nacional.

El numeral 2 del articulo 2, al eximir a la
Nacion de responsabilidad frente a las
obligaciones adquiridas previamente por
las empresas favorecidas “modifica todo el
régimen de responsabilidad tanto de las
empresas como del Estado”. Asimismo, “la
flexibilizacion del proceso de enajenacion
de la propiedad accionaria estatal cuyas
acciones se encuentren en bolsa atenta
contra la separacion de los poderes en las
ramas de Gobierno, [...] asi como también
incumple el articulo 60 de la Constitucion”.

El articulo 4 no establece las condiciones
objetivas para la elaboracion del programa
de enajenacion ni los criterios de idoneidad
para la contratacion de las asesorias
relacionadas con la enajenacion de la
participacion accionaria publica. De este
modo, “[l]a falta de una estrategia y
objetivos claros puede llevar a tomar
decisiones de alto riesgo, de forma
discrecional por parte de los funcionarios
competentes, que causaran  dafios
irreparables a las finanzas publicas™.

Inexequibilidad
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El articulo 5 no sefiala un limite temporal
para que las empresas beneficiarias con las
medidas de inversion continden operando
bajo el régimen de derecho privado,
independientemente de la participacion
publica en su capital. Esto representa un
cambio sustancial en el ordenamiento
juridico, que “generara diversos conflictos
normativos y dificultades de aplicacién por
los diversos organismos competentes como
la Contraloria General de la Republica”.

Unidn Sindical
Obrera de la
Industria del
Petréleo (USO)

El decreto no satisface los juicios de
motivacion, necesidad y conexidad
material. Resaltd que la norma no cumple
las exigencias del juicio de necesidad pues
no es conveniente, ni Gtil para enfrentar la
pandemia ni la emergencia economica y
social generada alrededor de ella.

“Crea un procedimiento agil para comprar
empresas (sin decir cuales ni con cuales
criterios, lo cual es arbitrario vy
discriminatorio), y al mismo tiempo no solo
crea el procedimiento para enajenar €sos
activos, sino que deja abierta, con suma
peligrosidad la posibilidad de vender lo que
hoy posee el Estado en otros activos como
Ecopetrol, Isa o Cenit”.

Indico que los articulos 1 y 2 del decreto
son inconstitucionales porque exceptuan la
aplicacion de la Ley 80 de 1993 para la
inversion en instrumentos de capital y
autorizan al Gobierno nacional a adquirir
participaciones minoritarias en empresas
privadas.

Manifestd que el articulo 3 desconoce la
Constitucion porgue no tiene en cuenta lo
dispuesto en la Ley 1116 de 2006, ni en el
Decreto Legislativo 560 de 2020, en
relacion con los procesos de insolvencia.
Asimismo, estimé que el articulo 4 debe ser
declarado inexequible porque vulnera el
articulo 60 de la Carta porque no ofrece a
los destinatarios de condiciones especiales
definidos en el citado articulo de la
Constitucion y especificados en el articulo
4 de la Ley 226 de 1995 condiciones

Inexequibilidad
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favorables encaminadas a facilitar la
adquisicion social estatal ofrecidas.

Por su parte, el articulo 5 del decreto
“constituye un abuso del derecho por parte
del Gobierno al extender las facultades
establecidas en la Ley 489 de 1998 para
establecer el régimen legal de las empresas
privadas beneficiarias con las medidas
adoptadas.

Asi mismo, la USO sefial6 que los articulos
7'y 8 desconocen lo dispuesto en el articulo
150.9 de la Constitucion. Este establece que
el Legislador es quien debe autorizar al
Gobierno nacional la enajenacion de bienes
nacionales. EI Gobierno, mediante dichos
articulos, se estd dando asi mismo una
autorizacion para enajenar la participacion
de la Nacién en empresas listadas en bolsa
de valores. Precis6 que tales articulos
vulneran el articulo 60 superior que prevé
el deber de democratizar la propiedad
estatal.

Puntualmente, el numeral 4 del articulo 8
“dice que seré el Gobierno el encargado de
establecer un proceso para precalificar a los
beneficiarios de condiciones especiales”.
Esto significa que el Gobierno definira “por
encima de la Constitucion, quiénes son los
sujetos destinatarios de condiciones
especiales”. Ademas, los articulos 7 y 8 no
ofrecen condiciones preferentes para la
enajenacion de las acciones, a favor de los
trabajadores y de las organizaciones
solidarias y de trabajadores, y ponen en
igualdad de condiciones a los destinatarios
de condiciones especiales y a los
inversionistas profesionales porque
“permite ofrecer la propiedad accionaria
estatal de manera simultanea al publico en
general y a quienes son destinatarios de
condiciones especiales”.

Observatorio de
Intervencion
Ciudadana
Constitucional de
la Facultad de
Derecho de la

De conformidad con lo sostenido por esta
Corporacion en la Sentencia C-242 de
2011, los articulos 7 y 8 del decreto no
satisfacen los requisitos de conexidad
material y de necesidad. En esa
oportunidad, la Sala declar6 la
inexequibilidad del Decreto Legislativo

Inexequibilidad
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Universidad
Libre

4820 de 2010 “Por el cual se dispone la
enajenacion de una participacion accionaria
de la nacion en Ecopetrol S. A.”, por el
incumplimiento de tales requisitos.
Ademas, el proceso abreviado de venta, en
el caso de los articulos 7 y 8 del decreto,
menoscaba “la democratizacion de la
propiedad publica y el debate ciudadano en
torno a la venta”.

Argumentan que, de conformidad con lo
sostenido por esta Corporacién en la
Sentencia C-242 de 211, el decreto no
satisface los requisitos de conexidad
material y de necesidad, por seis razones,
todas ellas indicadas en la citada sentencia.

De tal manera, “[1]a planeacién a futuro, en
tiempos de constitucionalismo ordinario,
no es inconstitucional. Si es
inconstitucional usar medidas
extraordinarias para eludir la competencia
ordinaria del Congreso a futuro como
planificador de la economia”. La segunda,
“le]l Gobierno juiciosamente argumenta
cuantas empresas podrian afectarse por los
efectos econdmicos de la pandemia. Lo que
no hace el decreto es cuantificar el dinero
que necesita para apoyar a estas empresas y
cuales empresas Yy porcentajes son
necesarios de enajenar”. La tercera, “[e]l
Gobierno usa la falacia de “déficit
econdémico” para decir que no tienen dinero
y que la Unica via para atender la crisis y
sus efectos futuros es vender la propiedad
publica. EI Gobierno tiene capital, solo que
no lo usa. La Universidad Javeriana afirma
que los recursos destinados para la
morigeracion de esta emergencia no se han
usado en su totalidad”. La cuarta, el decreto
no establece los criterios en aplicacion de
los cuales se escogeran las empresas que se
beneficiaran con las medidas de inversion.
La quinta, el decreto no justifica la
necesidad de wvender su participacion
accionaria en empresas listadas en bolsa de
valores para cubrir las contingencias
actuales. Y, finalmente, el proceso
abreviado de venta, en el caso de los
articulos 7 y 8 del decreto, menoscaba “la
democratizacion de la propiedad publica y
el debate ciudadano en torno a la venta”.
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Central Unitaria
de Trabajadores
de Colombia
(CUT)

Solicitaron a la Corte declarar inexequible
el decreto legislativo. Sefialaron que la
norma no indica ni desarrolla los criterios
de seleccién de las empresas beneficiarias
de las medidas de inversion.

En este sentido, la norma “deberia contener
elementos claros para que dicha inversion
sea realmente destinada hacia aquellas
empresas de mayor impacto en la salvacion
de la mayor cantidad de empleos y con ello
un impacto positivo para para conjurar la
crisis”. Adicionalmente, la enajenacion del
control de las empresas favorecidas
representa un riesgo para la estabilidad
laboral de los trabajadores de esas
empresas. Y, en concreto, los articulos 7 y
8 carecen de motivacion, pues el decreto no
explica las razones por las cuales la Unica
alternativa que tiene el Gobierno nacional
es la enajenacion de la participacion
accionaria publica en las empresas listadas
en bolsa de valores.

Inexequibilidad

Senador Luis
Fernando Velasco
Chavez

El decreto legislativo no cumple con los
juicios de motivacion suficiente, ausencia
de motivacion de incompatibilidad,
conexidad material 'y contradiccién
especifica.

Se modificaron y derogaron tacitamente
algunas de las disposiciones de la Ley 226
de 1995 que se refieren al procedimiento
ordinario para la enajenacion de la
propiedad estatal, suspendiendo dicho
procedimiento ordinario y reemplazandolo
por un procedimiento especial. Este no fue
justificado con las razones por las cuales el
régimen legal ordinario de enajenacién de
empresas estatales contenido en dicha
norma es insuficiente para enfrentar el
estado de emergencia. La ausencia de la
motivacion de incompatibilidad constituye
una omision de lo contenido en el articulo
12 de la Ley Estatutaria 137 de 19943.

Igualmente, consider6 que desmejora la
posibilidad de acceso en condiciones
preferenciales para trabajadores,
organizaciones solidarias y de trabajadores
a la propiedad que el Estado enajene y que
hoy esta regulada por la Ley 226 de 1995,

Inexequibilidad
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contrariando ademas la obligacion de
democratizacion de dicha propiedad
contenida en el articulo 60 constitucional.

Adicionalmente, las materias relacionadas
con la enajenacion de bienes estatales
deben someterse a un régimen especial. El
Congreso de la Republica es el encargado
de dar expresa autorizacion al Gobierno
Nacional para emprender cualquier tipo de
enajenacion.

“Esta  autorizacion es de caracter
constitucional y se encuentra contenida en
el articulo 150, numeral 95. Segun la
Honorable Corte Constitucional, para
cumplir  esta exigencia no  debe
comprenderse que deba tramitarse una
autorizacion legislativa cada vez que el
Gobierno decida enajenar algun activo
estatal, por el contrario bastaria para ello
que exista una autorizacion de caracter
general, que en el caso concreto ha sido
otorgada por el Congreso de la Republica a
través de la Ley 226 de 1995 que a su vez
desarrolla el mandato de democratizacion
de la propiedad accionaria estatal contenido
en el articulo 60 de la Carta™.

Asimismo, sefialé que la norma establece
un régimen especial de participacion y
enajenacion de activos estatales. Este
implica la modificacion, derogacién y
suspension, del régimen  ordinario
contenido en la Ley 226 de 1995. Esto
supone la invasion de la orbita de una
funcion que la  Constitucion ha
encomendado, en el marco de una
concepcion dual de su ejercicio, al
Congreso de la Republica.

El decreto legislativo vulnera los principios
democratico y de separacion de poderes y
transgrede el sistema de pesos Yy
contrapesos.

Concepto del procurador general de la nacion’

8 Escrito presentado por el procurador general de la nacion (20 de agosto de 2020). Cfr.
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=18606
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42.  El procurador general de la nacion solicito a la Corte Constitucional que
declare la exequibilidad condicionada de la expresion “podra exigir”, contenida
en el numeral 1 del articulo 2 del Decreto 811 de 2020: “en el entendido que
debe constituir una exigencia obligatoria para garantizar la operacion de
inversion y posterior desinversion por parte del Estado”.

43. También solicité la inexequibilidad de los articulos 7 vy 8 y la
inexequibilidad de las siguientes expresiones contenidas en el articulo 9: “la
enajenacion de la propiedad accionaria estatal regida bajo la Ley 226 de 1995,
asi como” y “ii) en el marco de lo dispuesto en el Decreto Legislativo 492 del
28 de marzo de 2020, para la capitalizacion al Fondo Nacional de Garantias —
FNG™; o iii) a disminuir el monto de la deuda adquirida por el Gobierno
nacional para mitigar los efectos econdmicos adversos econdmicos de la
pandemia causada por el nuevo coronavirus COVID-19. En el Presupuesto
General de la Nacion se definira el monto especifico que se destinara a cada uno
de estos usos”.

44.  Por altimo, el procurador general de la nacion le solicité a la Corte
Constitucional declarar la exequibilidad de los demas articulos del Decreto
Legislativo 811 de 2020.

45.  Para sustentar su solicitud, el procurador manifestd que la norma de
excepcion cumple los requisitos formales definidos por el articulo 215 de la
Constitucion y la LEEE. En segundo término, precisé que, en cuanto a la
expresion “podra exigir”, la venta de la participacion accionaria adquirida por
la Nacion, conforme a lo preceptuado en los articulos 4 (numeral 4) y 15 del
Decreto Legislativo 444 de 2020 “no puede estar sometida a la voluntad de los
sujetos de la transaccion ni a la de la entidad que, en gracia de discusion, hubiese
determinado la norma”’. De acuerdo con la precitada disposicion, el Gobierno
tiene la facultad de pedir o no a los accionistas privados que compren la
participacion accionaria de la Nacion o que transfieran el control de la empresa
a un tercero. En criterio del procurador, dicha exigencia debe ser una obligacion
en cabeza de la Nacidn “pues equivale a una promesa de recompra de tales
participaciones, por lo cual las mismas no resultan de libre disposicion por parte
del Estado™".

46. Respecto de la solicitud de inexequibilidad de los articulos 7 y 8 del
decreto que autorizan la venta de la participacion accionaria estatal en empresas
listadas en la bolsa de valores, el procurador argumento que estas disposiciones
no satisfacen los juicios de conexidad material interna, finalidad, necesidad,
incompatibilidad, proporcionalidad y motivacion suficiente. En su criterio, en
la parte motiva del decreto sub examine: i) “no figura un calculo o estimacién
financiera que indique el vinculo requerido para cumplir este requisito”’® y ii)
solo se dedican dos péarrafos para justificar la medida de no contradiccion
especifica, toda vez que ‘“altera[n] términos que fueron disefiados para
materializar el deber constitucional contenido en el articulo 60 de ofrecer

7 |bid., p. 33.
75 |bid., p. 32.
76 |bid., p. 26.
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condiciones especiales a trabajadores y organizaciones solidarias y de
trabajadores al momento de democratizar la titularidad de sus acciones™”’.

47. Sobre el juicio de finalidad, el representante del Ministerio Publico
sostuvo que la norma aqui analizada “no tiene ningun efecto material en la
propagacion del virus ni coadyuva en la superacién de la crisis econdmica por
la que atraviesa la Nacion por cuenta de la pandemia”’®. En igual sentido, frente
al juicio de necesidad, la medida no resulta indispensable para lograr los fines
que dieron lugar a la declaratoria de emergencia.

48.  En atencidn al juicio de incompatibilidad, el procurador argumentd que
el decreto legislativo “contradice las disposiciones normativas que regulan la
democratizacion de la propiedad, alteracion y desnaturalizacion que no resulta
justificada”’®. Por Gltimo, en relaciéon con el juicio de proporcionalidad,
determind que las medidas adoptadas limitan de manera excesiva “el deber
constitucional de promover el acceso a la propiedad contenido en su articulo 60
y que ordena que en los procesos de enajenacion de la propiedad accionaria que
el Estado posee en las empresas, debera ofrecerla en condiciones especiales de
acceso a los trabajadores y las organizaciones solidarias”®.

49.  En cuanto al uso de los recursos gque obtendra la Nacién por la venta de
su participacién accionaria en el marco de lo establecido en los capitulos 1 y Il
del decreto, el procurador sostuvo que la destinacion especifica de tales recursos
al Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) se ajusta a lo autorizado por
el articulo 359 de la Constitucion. Dicho Fondo busca satisfacer las necesidades
minimas de la poblacion y, por ello, se trata de inversion social. Ademas,
consideré que no ocurre lo mismo con la destinacion de esos recursos a la
capitalizacion del Fondo Nacional de Garantias (FNG) y a la disminucion del
endeudamiento en que incurrid la Nacion para atender los gastos de la
pandemia. Lo anterior, en la medida en gque estos usos no constituyen inversion
social.

50. Finalmente, el representante del Ministerio Publico determin6 que la
medida tendiente a la disminucién del monto de la deuda adquirida por el
Gobierno no cumple el juicio de conexidad material externa. Sobre este Gltimo
punto, el procurador advirtio que el pago de las obligaciones contraidas por el
Gobierno como resultado de la pandemia causada por el COVID-19 tendra
efectos a mediano y largo plazo. Esta situacién implicara una afectacion de los
presupuestos sucesivos de la Nacion. De ahi que el pago de esa deuda requiera
“una planeacion y deliberacion propia de los procesos democraticos con
sujecion a la normatividad ordinaria™s:.

V. Consideraciones

1. Competencia

7 Ibid., p. 26.
78 |bid., p. 33.
7 |bid., p. 38.
8 |hid., p. 39.
81 |hid., p. 24.
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51. La Corte Constitucional es competente para juzgar la constitucionalidad
del Decreto Legislativo 811 de 2020 en virtud de lo dispuesto en los articulos
215y 241.7 de la Constitucion Politica.

2. Alcance del control constitucional, problema juridico general y
método de la decision

52. Segun lo establece la Constitucion y lo ha entendido la jurisprudencia
constitucional, el control constitucional de los decretos legislativos a cargo de
este tribunal se caracteriza por ser automatico, posterior, integral, participativo
y definitivo.

53. Le corresponde a la Corte Constitucional establecer si el Decreto
Legislativo 811 de 2020 “[p]or el cual se establecen medidas relacionadas con
la inversion y la enajenacion de la participacion accionaria del Estado, en el
marco del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica declarado por
el Decreto 637 del 6 de mayo de 20207, expedido por el presidente de la
repablica en ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 215 de la
Constitucion, satisface las condiciones formales y materiales de validez
establecidas en la Constitucion y en la Ley Estatutaria 137 de 1994.

54. A efectos de desarrollar el examen, la Corte seguira el siguiente orden.
En primer lugar, se referira al fundamento y al alcance del control judicial de
los decretos expedidos al amparo del estado de excepcion (seccion 3). Luego de
ello, y en atencidn al contexto en el que fue expedido el decreto legislativo y a
su alcance (seccion 4), la Corte analizara la constitucionalidad del Decreto
Legislativo 811 de 2020. El escrutinio iniciara por el examen de los
presupuestos formales (seccidn 5). Finalmente, se evaluaran las disposiciones
que lo integran a partir de los criterios materiales previamente definidos
(seccion 6).

3. Fundamento y alcance del control judicial de los decretos expedidos
bajo el estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica®

55.  Los estados de excepcidn son respuestas a situaciones graves y anormales
que no pueden ser enfrentadas por el Estado a partir de sus competencias
ordinarias. Sin embargo, una caracteristica propia del Estado constitucional es
que esa competencia no sea omnimoda ni arbitraria. EI ordenamiento superior
impone una serie de requisitos y condiciones que deben satisfacer tanto los
decretos legislativos que declaran el estado de excepcién, como aquellos que
prevén las medidas legales extraordinarias para hacer frente a la crisis,
conocidos usualmente como decretos de desarrollo. Estos requisitos vy
condiciones son los que, a su vez, justifican la competencia de la Corte para
verificar la compatibilidad de los decretos con la Constitucion. Ello, bajo el
entendido de que los estados de excepcion son mecanismos extraordinarios,
pero en todo caso sometidos a condiciones de validez impuestas por la
Constitucion.

56. La Corte ha indicado que los requisitos mencionados se encuentran en
tres fuentes normativas concretas, todas ellas integradas al parametro de

82 Este capitulo se ha apoyado en las consideraciones contenidas, entre otras, en las sentencias C-465 de 2017,
C-466 de 2017 y C-467 de 2017.
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constitucionalidad: i) las disposiciones de la Constitucion que regulan los
estados de excepcion (articulos 212 a 215); ii) el desarrollo de esas reglas en la
LEEE vy iii) las normas del derecho internacional de los derechos humanos que
prevén tanto los requisitos de la declaratoria, como las garantias que no se
pueden suspender en esas situaciones excepcionales o derechos intangibles.

57. Laexistencia de un régimen juridico con sujecion al cual se deben ejercer
las competencias que surgen de la declaratoria de un estado de excepcion
concreta el principio de legalidad que, como lo ha indicado este tribunal: 1)
obliga a que el Gobierno nacional actle con sujecién a las normas nacionales
que rigen los estados de excepcion y ii) exige que las suspensiones
extraordinarias de los derechos y libertades que tengan lugar en razon de la
crisis no sean incompatibles con las obligaciones del Estado y, en particular,
con aquellas derivadas del derecho internacional humanitario y del derecho
internacional de los derechos humanos.

58. La Corte Constitucional tiene una jurisprudencia consolidada y unificada
sobre los criterios formales y materiales que orientan el escrutinio de validez
constitucional de las medidas adoptadas por el Gobierno durante los estados de
excepcion. En efecto, ademas de satisfacer los cuatro requisitos formales (la
suscripcion por el presidente de la republica y por todos sus ministros; la
expedicion en desarrollo del estado de excepcién y durante el término de su
vigencia; la existencia de motivacion y la definicion del &mbito territorial), las
medidas adoptadas por el Gobierno en los decretos legislativos que expida bajo
un estado de excepcidn deben satisfacer los siguientes diez juicios o parametros
materiales: i) finalidad, ii) conexidad material, iii) motivacion suficiente, iv)
ausencia de arbitrariedad, v) intangibilidad, vi) no contradiccion especifica,
vii) incompatibilidad, viii) necesidad, ix) proporcionalidad y Xx) no
discriminacions?,

8 El juicio de finalidad sefiala que toda medida contenida en los decretos legislativos debe estar directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la extension o agravacion de
sus efectos. El juicio de conexidad material pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto
legislativo guardan relacion con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcién. El juicio
de conexidad material pretende determinar: i) si las medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan
relacion con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion vy, ii) si existe relacion entre
las medidas adoptadas y las consideraciones expresadas por el Gobierno nacional para motivar el decreto de
desarrollo correspondiente. El juicio de motivacién suficiente complementa la verificacion formal por cuanto
busca dilucidar si, ademas de existir una fundamentacion del decreto de emergencia, el presidente formulo
razones que resultan suficientes para justificar cada una de las medidas adoptadas. El juicio de ausencia de
arbitrariedad tiene por objeto comprobar que en el decreto legislativo no se establezcan medidas que violen las
prohibiciones para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en la Constitucion, la Ley
Estatutaria que regula los estados de excepcion y los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia. El juicio de intangibilidad parte del reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia
constitucional sobre el caracter intocable de algunos derechos. Estos, a la luz de los articulos 93 y 214 de la
Constitucién, no pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de excepcion. El juicio de no
contradiccidn especifica tiene por objeto verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos: i) no
contrarien de manera especifica la Constitucion o los tratados internacionales y ii) no desconozcan el marco de
referencia de la actuacion del Gobierno bajo el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica establecido
en los articulos 47, 49 y 50 de la Ley 137 de 1994. El juicio de necesidad implica que las medidas adoptadas
en el decreto legislativo sean indispensables para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion. El juicio de no discriminacion exige que las medidas adoptadas con ocasion de los estados de
excepcion no pueden entrafiar segregacion alguna fundada, inter alia, en razones de sexo, raza, lengua, religion,
origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica. El juicio de incompatibilidad, segun el articulo 12 de
la LEEE, exige que los decretos legislativos que suspendan leyes expresen las razones por las cuales estas son
irreconciliables con el correspondiente estado de excepcion. El juicio de proporcionalidad exige que las
medidas que se adopten en desarrollo de los estados de excepcidn sean respuestas equilibradas frente a la
gravedad de los hechos que causaron la crisis. Sentencias C-150, C-151, C-152, C-153, C-154, C-155, C-156,
C-157, C-158, C-159, C-160, C-161 y C-162 de 2020.
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59. Estos parametros derivan del propio texto de la Constitucion, de la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y de los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia. La Corte reitera en esta oportunidad que el
contenido de los criterios para realizar el control de constitucionalidad de las
medidas adoptadas por el Gobierno bajo estados de excepcion corresponde al
que este tribunal ha definido invariablemente, inter alia, en las sentencias: C-
150 de 2020 (parrs. 2.1. a 4.3.10.), C-161 de 2020 (parrs. 65 a 68) y C-162 de
2020 (parrs. 33 a 47).

4. Contexto en el que se profirio el Decreto Legislativo 811 de 2020

60. La pandemia del COVID-19 ha generado una crisis econdmica,
democratica, sanitaria y humanitaria de escala global. Para enfrentar la causa y
los efectos econdmicos de la pandemia, el presidente de la repUblica decreto en
todo el territorio nacional el estado de emergencia econOmica, social y
ecologica establecido en el articulo 215 de la Constitucion. La declaratoria del
estado de excepcion se realizé por el término de treinta dias y se oficializo por
medio del Decreto Legislativo 637 de 2020. El objetivo de esta declaratoria de
estado de excepcion era, inter alia: “implementar acciones de politica para
mitigar los impactos de la crisis sobre el mercado laboral y permitir que la
economia pueda reanudar su actividad sin traumatismos una vez se levante el
aislamiento”®*. La Corte Constitucional reviso la constitucionalidad del decreto
declaratorio del estado de excepcion y lo consider6 conforme con la
Constitucidn en la sentencia C-307 de 2020.

61. Debido a la declaratoria de la emergencia sanitaria por parte del
Ministerio de Salud y Proteccion Social en todo el territorio nacional, una de
las medidas adoptadas por el Gobierno para hacer frente a la crisis del COVID-
19 ha sido el aislamiento obligatorio de todos los habitantes del Estado
colombiano®. Esas politicas de confinamiento han impedido que las empresas
continden con sus actividades comerciales e industriales de manera habitual.
Aunque fueron pensadas como restricciones temporales, estas Ordenes de
aislamiento se han prorrogado varias veces®. En este contexto, las acciones del

8 Decreto Legislativo 637 de 2020 (p. 5).

8 A través de la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 este Ministerio declard la emergencia sanitaria en
todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Esta fue prorrogada hasta el 31 de agosto de 2020
mediante la Resolucion 844 del 26 de mayo de 2020.

8 E| Gobierno nacional expidio el Decreto Legislativo 457 del 22 de marzo de 2020 mediante el cual ordeno el
aislamiento preventivo obligatorio de todos los habitantes de la Republica de Colombia -con algunas
excepciones-a partir de las cero (00:00) horas del dia veinticinco (25) de marzo de 2020 hasta las cero (00:00)
horas del dia trece (13) de abril de 2020. Con el fin de continuar atendiendo la emergencia sanitaria, mediante
el Decreto Legislativo 531 del 8 de abril de 2020, el Gobierno nacional ordené el extender el aislamiento
preventivo obligatorio a partir de las cero (00:00) horas del 13 de abril de 2020 hasta las cero horas (00:00) del
27 de abril de 2020. Esa medida ha sido prorrogada de la siguiente manera: el Decreto Legislativo 593 de 24
de abril de 2020 ordend la extension del aislamiento preventivo obligatorio a partir de las cero (00:00) horas
del 27 de abril de 2020 hasta las cero (00:00) horas del 11 de mayo de 2020. El Decreto Legislativo 636 de
2020 ordeno la extension del aislamiento preventivo obligatorio a partir de las cero (00:00) horas del 11 de
mayo de 2020 hasta las cero horas (00:00) del 25 de mayo de 2020. El Decreto Legislativo 749 del 28 de mayo
de 2020 ordend la extensidon del aislamiento preventivo obligatorio a partir de las cero (00:00) horas del 01 de
junio de 2020 hasta las cero (00:00) horas del 01 de julio de 2020. El Decreto Legislativo 878 del 25 de junio
de 2020 prorrogé la vigencia del Decreto Legislativo 749 del 28 de mayo de 2020 hasta el quince (15) de julio
de 2020. EIl Decreto Legislativo 990 del 09 de julio de 2020 ordend la extension del aislamiento preventivo
obligatorio a partir de las cero (00:00) horas del 16 de julio de 2020 hasta las cero (00:00) horas del 01 de agosto
de 2020. El Decreto Legislativo 1076 del 28 de julio de 2020 ordené la extension del aislamiento preventivo
obligatorio a partir de las cero (00:00) horas del 01 de agosto de 2020 hasta las cero (00:00) horas del 01 de
septiembre de 2020. EI Decreto Legislativo 1168 del 25 de agosto de 2020 ordend la fase de Aislamiento
Selectivo y Distanciamiento Individual Responsable que regira en el pais desde las cero horas (00:00 a.m.) del
1 de septiembre de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 1 de octubre de 2020. El Decreto Legislativo
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Gobierno nacional han estado encaminadas a “ayudar a las pequefias y medianas
empresas, lo que hizo necesario tomar nuevas medidas legislativas para evitar
una destruccién masiva del empleo, el cierre total de las empresas y el impacto
negativo que ello conlleva en la economia del pais y que a futuro generarian un
impacto incalculable en el sistema econémico colombiano™®’.

62. Ademas, cuatro de los efectos que ha dejado la pandemia son: i) la
disminucién del Producto Interno Bruto del pais; ii) la necesidad de un mayor
gasto publico; iii) la disminucion de los ingresos de la Nacién y iv) un aumento
del déficit fiscal®. Como respuesta a lo anterior, el presidente de la republica -
con la firma de todos sus ministros- profirio el Decreto Legislativo 811 de 2020.
A través de esta norma, el Gobierno establecié un régimen especial para la
enajenacion de la participacion accionaria estatal adquirida o recibida por la
Nacion y para su posterior recuperacion. Esta norma también preciso el régimen
aplicable para la enajenacion de la participacion accionaria publica en
sociedades publicas o mixtas listadas en las bolsas de valores.

63. El eje central de la medida adoptada por el Decreto Legislativo 811 de
2020 era que, a través de este nuevo régimen, el Gobierno nacional podia
invertir recursos en el capital de las empresas privadas, publicas o mixtas a fin
de “proporcionarles un apoyo econdémico transitorio para estabilizar su
situacion financiera, con el fin de proteger el empleo, sin afectar la naturaleza
de las empresas™®. A su vez, el Gobierno proyectaba invertir los recursos
recibidos con la enajenacion de la participacion accionaria publica en
sociedades publicas o mixtas listadas en las bolsas de valores en el FOME, el
FNG y en la reduccion del endeudamiento en que incurrié la Nacion para
atender los gastos de la pandemia.

64. Corresponde a la Corte determinar si las normas del Decreto Legislativo
811 de 2020 que permiten al Gobierno nacional tanto i) la enajenacion de la
propiedad accionaria que se haya adquirido o recibido para garantizar la
continuidad en la operacién de las empresas afectadas durante la declaratoria de
emergencia como ii) la enajenacion de las acciones con que ya cuenta la Nacion
en las empresas listadas en la bolsa, superan el conjunto de los juicios formales
y materiales establecidos por este tribunal para decidir sobre la validez de las
medidas adoptadas por el presidente de la republica bajo estados de excepcion.

5. Examen de las condiciones formales de validez del Decreto Legislativo
811 de 2020

65. El examen formal del Decreto Legislativo 811 de 2020 exige verificar el
cumplimiento de cuatro exigencias basicas: i) la suscripcion del decreto
legislativo por parte tanto del presidente de la republica como de todos sus
ministros; ii) su expedicion en desarrollo del estado de excepcion y durante el
término de su vigencia; iii) la existencia de motivacion y iv) el ambito territorial

1297 del 29 de septiembre de 2020 ordend prorrogar los efectos del Decreto Legislativo 1168 del 25 de agosto
de 2020 hasta las cero horas (00:00 a.m.) del 01 de noviembre de 2020. El Decreto Legislativo 1408 del 30 de
octubre de 2020 ordend prorrogar la vigencia del Decreto 1168 del 25 de agosto de 2020 hasta las cero horas
(00:00 a.m.) del 01 de diciembre de 2020.

87 Decreto Legislativo 637 de 2020.
8 |bid.
8 Decreto Legislativo 811 de 2020.
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de su aplicacion. La Corte encuentra que las condiciones formales de validez
del Decreto Legislativo 811 de 2020 fueron satisfechas.

66. En primer lugar, segun lo establecido en el articulo 17 de la Ley 1444 de
2011 (modificado por el articulo 17 de la Ley 1967 de 2019) en Colombia
existen dieciocho ministerios®. La Corte ha verificado que el Decreto
Legislativo 811 de 2020 fue suscrito tanto por el presidente como por los
titulares o delegados de cada uno de los ministerios.

67. Ensegundo lugar, el decreto legislativo fue expedido dentro del término
del estado de emergencia. En efecto, el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo
de 2020 declaro el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo
el territorio nacional y dispuso que este tendria vigencia durante treinta dias
calendario contados a partir de su entrada en vigor. A su turno, el decreto
legislativo bajo examen fue expedido el dia 4 de junio de 2020.

68. En tercer lugar, el decreto legislativo contiene la exposicion de los
fundamentos constitucionales, los hechos y las consideraciones técnicas,
facticas y juridicas que originaron su expedicion. También indica tanto la
finalidad y necesidad de las medidas adoptadas como su relacion con la
declaratoria del estado de emergencia.

69. Finalmente, en lo que respecta al &mbito territorial de aplicacion, las
medidas adoptadas a través del Decreto Legislativo 811 de 2020 siguen la regla
del decreto declaratorio del estado de emergencia que establecio esa situacion
de excepcion para todo el territorio nacional.

6. Examen de las condiciones materiales de validez del Decreto Legislativo
811 de 2020

70.La Sala Plena de la Corte Constitucional realizara el juicio de validez
material del Decreto Legislativo 811 de 2020. La metodologia de andlisis se
basaréa en el precedente del propio tribunal en el que se ha aplicado el principio
de motivacion eficiente y suficiente en el juicio de contraste constitucional de
las medidas adoptadas por el Gobierno durante un estado de excepcion. En
consecuencia, el tribunal se referird a una serie de decisiones en las que la Sala
Plena solo ha evaluado aquellos criterios de validez material que no fueron
satisfechos por el decreto legislativo objeto de estudio. Adicionalmente, la
Corte indicara las razones por las cuales el Decreto Legislativo 811 de 2020
devino, en su totalidad, contrario a la Constitucion en virtud de que no satisfizo
los criterios de finalidad, conexidad, necesidad juridica y no contradiccién
especifica.

% Ley 1967 de 2019 (articulo 17): “Modifiquese el articulo 17 de la Ley 1444 de 2011, el cual quedara as:
“Articulo 17. Numero, denominacion, orden y precedencia de los Ministerios. El nimero de ministerios es
dieciocho. La denominacion, orden y precedencia de los ministerios es la siguiente: 1. Ministerio del Interior.
2. Ministerio de Relaciones Exteriores. 3. Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. 4. Ministerio de Justicia y
del Derecho. 5. Ministerio de Defensa Nacional. 6. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. 7. Ministerio
de Salud y Proteccion Social. 8. Ministerio de Trabajo. 9. Ministerio de Minas y Energia. 10. Ministerio de
Comercio, Industriay Turismo. 11. Ministerio de Educacion Nacional. 12. Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. 13. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. 14. Ministerio de Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones. 15. Ministerio de Transporte. 16. Ministerio de Cultura.17. Ministerio de la Ciencia,
Tecnologia e Innovacion. 18. Ministerio del Deporte”.

39



6.1. El principio de motivacion suficiente en la metodologia del control de
constitucionalidad de los decretos legislativos proferidos bajo estados de
excepcion

71. En relacion con los requisitos formales que debe satisfacer cualquier
decreto legislativo proferido por el Gobierno en desarrollo de un estado de
excepcion, la Corte Constitucional ha establecido de manera reiterada que el
incumplimiento de uno solo de estos requerimientos impone la declaratoria de
inconstitucionalidad del respectivo decreto legislativo. De manera que i) la
suscripcion por parte del presidente de la Republica y por todos sus ministros®;
i) la expedicion en desarrollo del estado de excepcion y durante el término de
su vigencia y iii) la existencia de motivacion, devienen en exigencias esenciales
para la validez de las medidas adoptadas durante una situacion de emergencia.
Asimismo ocurre cuando la declaratoria del estado de emergencia comprende
unicamente una parte del territorio. En estos supuestos, se debe examinar que
los decretos de desarrollo no excedan ese factor territorial. En cualquier caso,
la no satisfaccion de uno solo de estos aspectos formales conduce
inevitablemente a la declaratoria de inconstitucionalidad del decreto legislativo.

72.  Ahora bien, cuando se trata de realizar el examen de validez material de
las medidas adoptadas por el Gobierno durante un estado de excepcion, la Corte
Constitucional ha identificado un grupo de diez criterios que sirven de
estructura metodologica para efectuar el control de constitucionalidad de los
decretos legislativos. En varios casos, la Sala Plena ha considerado necesario
evaluar la totalidad de los juicios de validez material para identificar cuales de
estos fueron satisfechos o no por una determinada medida®.

73.  Eso significa que un decreto legislativo solo es declarado constitucional
cuando la Sala Plena de la Corte Constitucional ha comprobado que todas las
medidas que aquel incorpora superaron la totalidad de los juicios formales y
materiales de validez. Por su parte, cuando un decreto legislativo o algunas de
las medidas proferidas por el Gobierno no aprueban uno o varios de los juicios,
la Corte ha realizado un test completo. Lo anterior implica que la Corte indica
tanto los juicios de validez formal y material que el decreto legislativo y sus
medidas superaron como los juicios de validez formal y material que no fueron
satisfechos.

74.  Ahora bien, esa metodologia no ha sido constante en la jurisprudencia de
la Corte Constitucional. Existen varios precedentes en los que el tribunal ha
procedido bajo el criterio de motivacion eficiente y suficiente cuando se trata
de un decreto legislativo o de un conjunto de medidas que no satisfacen uno o
varios juicios de validez material. Como la superacion de la totalidad de los
juicios es condicion necesaria para que una medida o decreto legislativo sean
declarados conformes con la Constitucién, la no satisfaccion de uno solo de esos
juicios implica necesariamente la declaratoria de inconstitucionalidad del
decreto legislativo bajo control.

91 Sentencia C-256 de 2020.

92 Entre muchas otras, se pueden consultar las sentencias: C-151 de 2020, C-154 de 2020, C-158 de 2020, C-
173 de 2020, C-185 de 2020, C-194 de 2020, C-197 de 2020, C-201 de 2020, C-205 de 2020, C-211 de 2020,
C-212 de 2020 y C-216 de 2020.
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75. De conformidad con esa regla, la Corte ha declarado Ila
inconstitucionalidad de varios decretos legislativos con base en la no
satisfaccién de uno solo de los juicios de validez material. En estos casos, la
practica jurisprudencial ha sido examinar Unicamente aquellos juicios que la
medida o el decreto legislativo no satisfacen y que, por lo tanto, justifican
adecuadamente que la medida objeto de estudio sea invalidada. Esta
metodologia, se reitera, es consecuente con la regla que prescribe que la no
superacion de uno solo de los juicios de validez material fundamenta la
declaratoria de inconstitucionalidad del decreto legislativo objeto del examen
constitucional. El correlativo de esa regla es que no existe un imperativo que
justifique la realizacidn de todos los juicios de validez restantes.

76.  Por ejemplo, en la sentencia C-375 de 1994, la Corte decidio sobre la
validez constitucional de los créditos a favor de los productores privados de los
departamentos del Cauca y del Huila. La norma establecia que la Nacion asumia
las obligaciones que aquellos tenian a su cargo (capital, intereses y gastos) con
el fin de mitigar las pérdidas causadas por el sismo ocurrido el 6 de junio de
1994%, En este caso, la Corte concluyé que no se satisfizo el requisito de
conexidad material porque las medidas adoptadas no tenian una relacion causal
con los hechos que motivaron la declaratoria de emergencia. Asimismo, el
tribunal indicé que la norma vulneraba el articulo 13 de la Constitucidn porque
daba un trato diferencial injustificado entre quienes tenian obligaciones
crediticias con bancos oficiales y con bancos privados. Segun la Corte, los
deudores de estos ultimos fueron excluidos injustificadamente de esa medida de
proteccion.

77. Del mismo modo, en la sentencia C-1024 de 2002, la Corte declar¢ la
inexequibilidad de los articulos 1, 3y 7 del Decreto Legislativo 2002 de 2002%,
Estos establecian la posibilidad de capturar personas, realizar inspecciones y
practicar registros domiciliarios sin autorizacion judicial. Para fundamentar esa
decision, el tribunal solamente realiz6 el estudio correspondiente al juicio de no
contradiccidn especifica. Con este analisis fue suficiente para que el tribunal
concluyera que tales disposiciones eran contrarias a los articulos 28, 250 y 251
de la Constitucion. El principio de motivacién eficiente y suficiente también se
aplico en la sentencia C-149 de 2003. En esa decision, la Corte establecio que:

“[c]uando una disposicion contraviene prima facie algunos de los limites
mencionados, es decir, cuando a primera vista no pasa uno de los juicios
enunciados, la Corte, sin seguir necesariamente cada uno de los pasos
metodologicos sintetizados, [puede] declara[r] (sic) la inexequibilidad de
la norma correspondiente”®.

78.  Con base en esta metodologia, la Corte invalido el Decreto Legislativo
2748 de 2002%. En efecto, en la mencionada sentencia C-149 de 2003, la Corte
declard que la norma no satisfizo el juicio de necesidad juridica porque -durante
el estado de conmocidn interior- el Congreso expididé una ley ordinaria que

% Decreto Legislativo 1265 de junio 21 de 1994. “Por el cual se dictan disposiciones especiales sobre los
créditos en la zona de desastre de los Departamentos de Cauca y del Huila”.

% «“Por el cual se adoptan medidas para el control del orden publico y se definen las zonas de rehabilitacion y
consolidacion”.

% Sentencia C-149 de 2003 (considerando 12).

% “Por el cual se expiden normas en materia procesal penal”.
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regulaba la misma materia del decreto legislativo expedido para conjurar la
perturbacion del orden puablico.

79. Posteriormente, en la sentencia C-225 de 2009, la Corte reviso la
constitucionalidad del Decreto Legislativo 4449 de 2008. Esta norma regulaba
penalmente la omisién de control en las transacciones de dinero en efectivo. En
esa ocasion, la Corte considero que las medidas adoptadas no tenian conexidad
material con los motivos por los cuales se declard el estado de emergencia. En
efecto, las modificaciones al Codigo Penal se realizaron sobre materias ajenas
al delito de captacion ilegal de recursos del publico, cuyo crecimiento
desbordado habia justificado el estado de excepcion. El tribunal indicé que, en
todo caso, incumplido el juicio mencionado no resultaba necesario continuar
con el estudio de los demas requisitos de validez material.

80. Lametodologia de motivacion eficiente y suficiente también fue aplicada
en la sentencia C-242 de 2011. Esta reviso la constitucionalidad del Decreto
Legislativo 4820 de 2010 que disponia la enajenacion de una parte de la
participacion accionaria de la Nacion en Ecopetrol S.A. La Sala Plena concluyé
que la medida no satisfizo los juicios de finalidad, conexidad material y
motivacion suficiente porque el destino de los recursos producto de esa venta
(Fondo de Adaptacidn) atendia de manera prioritaria fenémenos estructurales.
Ademas, la norma tampoco satisfizo el requisito de necesidad juridica porque
existia un proyecto de ley que cursaba en el Congreso de la Republica y que
regulaba la misma materia. Una vez encontrados estos yerros, la Corte no
efectud el estudio de los demas criterios de validez material establecidos en la
jurisprudencia.

81. En la sentencia C-753 de 2015, la Corte examind el Decreto Legislativo
1979 de 2015 La Sala Plena determiné que la autorizacion para la generacion
de energia eléctrica en el proyecto hidroeléctrico Quimbo no cumplia con los
criterios de finalidad, conexidad material, necesidad y proporcionalidad. Dicha
medida buscaba superar el desabastecimiento de combustibles en la zona
fronteriza entre Colombia y Venezuela. Este se habia generado por la
interrupcién en el suministro de combustible liquido desde el pais vecino. Como
el tribunal encontré que la medida no superaba cuatro de los diez juicios de
validez material, prescindio de la realizacion de los juicios materiales restantes
y declard inexequible el decreto legislativo.

Tabla 2. Sentencias que aplican la motivacion eficiente y suficiente en el
control de las medidas proferidas bajo un estado de excepcion

Sentencia| Norma objeto de estudio Jun:los_que Decision
examina
Decreto Legislativo 1265 de
C-375 de 1_994. _ 1_)or el cual se dl_ctan Conexidad _
disposiciones especiales . Inexequible
1994 - material
sobre los créditos en la zona
de desastre de los
Departamentos de Cauca y

97 “Por el cual se desarrolla el Decreto 1770 del 7 de septiembre de 2015 y se autoriza el inicio de la generacion
de energia eléctrica en el proyecto hidroeléctrico El Quimbo”.
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del Huila”. En el marco del
estado de emergencia
declarado mediante el
Decreto Legislativo 1178 de
1994,

Decreto Legislativo 2748 de
2002. “Por el cual se expiden

C-149 de | NOrMas en materia procesal Neces[gacéll
_2003 © penal”. En el marco del estado (?Sfl%si::aa)l Inexequible
de emergencia declarado
mediante el Decreto
Legislativo 1837 de 2002.
Decreto Legislativo 4449 de
2008. “Por el cual se adiciona
y modifica el Codigo Penal”. :
C-22§ggde En el marco del estado de Cr%r;(ta;l%?d Inexequible
emergencia declarado
mediante Decreto Legislativo
4333 de 2008.
Decreto Legislativo 4820 de
2010. “Por el cual se dispone Einalidad
la enajenacion de una conexidao’l
participacion accionaria de la .
C-22(4)1121de nacion en Ecopetrol S.A.”. En mrgiiit\?;:;?lc';n Inexequible
el marco del estado de .
. suficiente y
emergencia declarado necesidad
mediante Decreto Legislativo '
4580 de 2010.
Decreto Legislativo 1979 del
5 de octubre 2015. “Por el
cual se desarrolla el Decreto
1770 del 7 de septiembre de
2015y se autoriza el inicio de Finalidad,
C-753 de Ia, g(_eneracién de energia conexi_dad _
2015 eléctrica en el proyecto matgrlal, Inexequible
hidroeléctrico E1 Quimbo” en necesidad y
el marco del estado de |proporcionalidad.
emergencia declarado
mediante Decreto Legislativo
1770 de 2015.
Decreto Legislativo 567 de Motivacion
C-193 de | 2020. “Por ¢l cual se adoptan suficiente, :
2020 medidas para proteger los ausencia de Inexequible

derechos fundamentales de

arbitrariedad,
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los nifios, las niflas y los

contradiccion

adolescentes y se asignan a especifica,
los procuradores judiciales de | incompatibilidad,
familia  funciones  para necesidad y
adelantar los procesos de | proporcionalidad

adopcion, como autoridades
jurisdiccionales transitorias,
en el marco del Estado de
Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica”.

Decreto Legislativo 568 de

2020. “Por el cual se crea el Motivacién
impuesto solidario por el suficiente, Exequibilidad
COVID 19, dentro del Estado necesidad, g
C-293 de : . Lo parcial e
de Emergencia Econdmica, | proporcionalidad | ! o
2020 : - . ...~ | inexequibilidad
Social y Ecologica dispuesto | no contradiccion arcial
en el Decreto Legislativo 417 | especifica'y no P
de 2020. discriminacion
82. Recientemente, la sentencia C-193 de 2020 utilizé la misma metodologia.

En la revision de constitucionalidad del Decreto Legislativo 567 de 2020%, la
Corte verifico que la norma no satisfizo los juicios de motivacion suficiente,
ausencia de arbitrariedad, contradiccion especifica, incompatibilidad,
necesidad y proporcionalidad. La medida atribuia funciones jurisdiccionales
transitorias a los procuradores judiciales de familia para conocer los procesos
de adopcidn. Para la Sala Plena, esta disposicion desconocia los principios
definitorios del Estado social de derecho, implicaba una alteracion de las
funciones constitucionales de la Procuraduria General de la Nacion y vulneraba
varios derechos fundamentales. Sobre el principio de motivacion eficiente y
suficiente, en este caso la Corte manifesto que:

“[e]s posible iniciar el estudio con el criterio que, prima facie muestra de
manera mas clara razones de inconstitucionalidad. Esta opcion es
admisible porque responde a un criterio de razonabilidad y de eficiencia,
ya que optimiza el trabajo de la Corte al no referirse a otros juicios previos
a menos que sea necesario. (...) Por lo tanto, este tribunal tiene la
atribucion de decidir, segun las circunstancias si, a pesar de encontrar que
un decreto no supera uno de los estandares, se pronuncia sobre todos los
juicios para analizar un decreto legislativo o no porque es indispensable
referirse a ciertos asuntos”®.

83. Por ultimo, en la sentencia C-293 de 2020, la Corte revisd la
constitucionalidad del Decreto Legislativo 568 de 2020 que creaba el impuesto
solidario por el COVID-191%, |a Sala Plena retomo los argumentos presentados

% «por el cual se adoptan medidas para proteger los derechos fundamentales de los nifios, las nifias y los
adolescentes y se asignan a los procuradores judiciales de familia funciones para adelantar los procesos de
adopcion, como autoridades jurisdiccionales transitorias, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica”.

9 Sentencia C-193 de 2020.

100 «por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica dispuesto en el Decreto Legislativo 417 de 2020”.
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en la sentencia C-193 de 2020 y realiz6 Unicamente el examen de los juicios
materiales que mostraban razones de inconstitucionalidad (motivacion
suficiente, necesidad, proporcionalidad, no contradiccion especifica y no
discriminacion). La Corte declaré que el impuesto establecido para un grupo de
servidores publicos, contratistas y pensionados desconocid los principios de
equidad e igualdad tributaria y de generalidad del tributo.

84. Con base en el precedente descrito previamente (tabla2), la Sala Plena de
la Corte Constitucional ha determinado que, en el control de constitucionalidad
del Decreto Legislativo 811 de 2020, solo realizara el anélisis de los juicios de
finalidad, conexidad, necesidad juridica y no contradiccion especifica. Lo
anterior en virtud de que la totalidad del decreto legislativo no satisfizo esos
cuatro parametros de validez constitucional de manera que estos justifican con
suficiencia la decision de inexequibilidad que proferira el tribunal.

6.2. El Decreto Legislativo 811 de 2020 no supero los juicios de finalidad,
conexidad, necesidad juridica y no contradiccion especifica

85. La Sala Plena de la Corte Constitucional estableciéo que el Decreto
Legislativo 811 de 2020 no superd los juicios de finalidad, conexidad,
necesidad juridica y no contradiccién especifica.

86. El juicio de finalidad!®! esta previsto en el articulo 10 de la LEEE!??, A
la luz de este juicio, toda medida contenida en los decretos legislativos debe
estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la
perturbacion y a impedir la extension o agravacion de sus efectos'®®, Como ha
indicado la Corte, el juicio de finalidad ““(...) es una exigencia constitucional de
que todas las medidas adoptadas estén dirigidas a solucionar los problemas que
dieron origen a la declaratoria de los estados de excepcion. En otras palabras,
es necesario que el articulado cumpla con una finalidad especifica y cierta”,

87. Por su parte, el juicio de conexidad material'® esta previsto en los
articulos 215 de la Constitucion'® y 47 de la LEEE!?’. Con este juicio se
pretende determinar si las medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan
relacion con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser

101 |_a Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio, inter alia, en las sentencias: C-467 de 2017, C-
466 de 2017, C-465 de 2017, C-437 de 2017 y C-434 de 2017.

192 Ley 137 de 1994 (articulo 10) “Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos
deberd estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la
extension de sus efectos”.

103 “Las medidas adoptadas por el Gobierno al amparo de la declaratoria de emergencia econdmica, social y
ecoldgica i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos;
y ii) deberén referirse a asuntos que tengan relacion directa y especifica con el estado de emergencia”. Sentencia
C-724 de 2015.

104 Sentencia C-700 de 2015.

105 |_a Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio, inter alia, en las sentencias: C-517 de 2017, C-
467 de 2017, C-466 de 2017, C-437 de 2017 y C-409 de 2017.

106 Constitucion Politica (articulo 215). “Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa
y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar
los existentes”.

107 Ley 137 de 1994 (articulo 47). “Facultades. En virtud de la declaracion del Estado de Emergencia, el
Gobierno podra dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extension de sus efectos. Los decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con
dicho Estado”.

45



evaluada desde dos puntos de vista. Por una parte, la conexidad material interna
que se refiere a la relacidn entre las medidas adoptadas y las consideraciones
expresadas por el Gobierno para motivar el decreto de desarrollo
correspondiente!®, Por otra parte, la conexidad material externa que se refiere
al vinculo entre las medidas de excepcién y los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de emergencial®.

88. En relacion con los juicios de finalidad y conexidad material externa,
para la Sala Plena, las medidas adoptadas a traves del Decreto Legislativo 811
de 2020 no estan directa y especificamente encaminadas a conjurar las causas
que dieron origen a la declaratoria de la emergencia o a impedir la extensién o
agravacion de sus consecuencias. Esto es asi en tanto el Gobierno no demostro
que las medidas establecidas en el decreto legislativo tuvieran una relacion
inmediata, por ejemplo, con la necesidad de ejecutar acciones urgentes de
contencion de la pandemia o de sus efectos. La Sala Plena respalda esta
conclusidn en cuatro consideraciones.

89. En primer lugar, la Sala Plena no encuentra clara la conexion entre el
fortalecimiento patrimonial de las empresas que la norma califica de interés
nacional y los efectos derivados de la pandemia del COVID-19. Por una parte,
no se establecid un vinculo entre las denominadas empresas de interés nacional
y aguellas que se han visto directa y efectivamente afectadas por las condiciones
y el impacto de la pandemia.

90. Como queda claro en el propio texto del Decreto Legislativo 811 de 2020,
el Gobierno afirmo que el objetivo de las medidas alli proferidas era “atender
los efectos econdmicos adversos relacionados con el estado de emergencia”. Sin
embargo, cuando la Corte consulto por el universo de empresas beneficiarias de
los recursos producto de las enajenaciones, el Ministerio de Hacienda reconocié
que estas no se encontraban definidas: “(...) a la fecha no existe una
caracterizacion especifica por el tamafio de las compafiias, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico se encuentra estructurando los parametros
especificos a ser tenidos en cuenta para este tipo de medidas™*?°,

91. De manera que existe un alto grado de indeterminacion respecto del
conjunto de potenciales beneficiarias de las medidas y tal indeterminacion
incide en la relacion del decreto legislativo con los efectos de la crisis que dio
lugar a la emergencia. Desde luego, la incertidumbre sobre la conexién de las
medidas con los efectos de la crisis no se subsana con la afirmacion del
Ministerio de Hacienda, de acuerdo con la cual, tal concrecion se realizara en el
futuro “en el contexto de las coyunturas sociales y economicas ocasionadas por
la situacion de emergencia™'!. Para la Sala Plena, esa aseveracion solo

108 “La conexidad interna refiere a que las medidas adoptadas estén intrinsecamente vinculadas con las
consideraciones expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo correspondiente”.
Sentencia C-409 de 2017.

109 “La conexidad en el control de constitucionalidad de los decretos legislativos dictados con base en la
declaratoria del estado de emergencia social, econdmica y ecolégica, se dirige entonces a verificar determinadas
condiciones particulares, relacionadas con la vinculacién de los objetivos del decreto con los motivos que dieron
lugar a la declaratoria de emergencia, y con los hechos que la ocasionaron”. Sentencia C-724 de 2015.

110 Oficio 11626/2020/MEM (3 de julio de 2020) e “Informe del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
sobre la solicitud del ordinal segundo del Auto de Pruebas del 26 de junio de 2020. Exp. RE-338, Oficio N°
OPC 813/20. Decreto Legislativo 811 de 20207, p. 78.

111 |pid., p. 78.
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confirma la desconexion material de las medidas con los hechos que generaron
la crisis 0 con sus consecuencias directas.

92. En segundo lugar, para la Corte, los recursos que se obtendrian con la
aplicacion de las medidas del Decreto Legislativo 811 de 2020 no pretenden
financiar obras o medidas de ejecucion inmediata que tengan relacion con la
contencion tanto de la pandemia como de sus consecuencias. En efecto, los
recursos derivados de las enajenaciones establecidas en el decreto legislativo
pretenden fortalecer el FOME, el FNG y cubrir una parte de la deuda del Estado.
Sin embargo, como lo reconoce el propio decreto legislativo, tales
restablecimientos monetarios no ocurriran de forma inmediata 0 a mediano
plazo sino en el futuro:

“(...) el sector publico podra enajenar las participaciones que adquiera en
el capital de las empresas, en el marco de las medidas excepcionales de
la forma maés eficiente posible, con el fin de contar con recursos que
requerira para solucionar y reducir los efectos econdmicos negativos
resultantes de la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19, y para
propender por la pronta y plena recuperacion de la funcién de la actividad
empresarial privada en la economia colombiana”!!?,

93.  Eso significa que esos recursos se pueden obtener de manera planificada
0 que se pueden realizar las mismas enajenaciones bajo el estricto respeto de
los canales institucionales ordinarios o de las normas previamente existentes
que regulan esas mismas operaciones.

94. Esimportante precisar que la creacion y operacion tanto del FOME como
del FNG fueron avaladas por la Corte Constitucional*®. Como se indicé en esas
decisiones, la existencia, el funcionamiento y la provision de los recursos
inmediatos para ambos fondos aparecia directamente relacionada con la crisis.
Ello era asi en tanto esos fondos financiarian las obras, compras, garantias y
demas operaciones de ejecucion urgente e inmediata para superar la emergencia
0 contener sus efectos directos. Desde luego, no ocurre lo mismo con los
movimientos financieros estructurales futuros que se puedan realizar para
recuperar esos recursos o fortalecer esos mismos fondos a largo plazo. Tampoco
se encuentran dentro de este margen las acciones para la reconstruccion
estructural del tejido econdmico o la recuperacion de la economia en su
conjunto.

95. En tercer lugar, la Sala Plena constatd que una parte de las medidas
establecidas en el decreto legislativo fueron propuestas en el Plan Nacional de
Desarrollo!!*, Eso significa que corresponden a un objetivo previo del Gobierno
nacional que antecede completamente a los hechos que dieron origen al estado
de emergencia. Desde luego, no todas las intenciones precedentes del Gobierno
que son establecidas en los decretos legislativos proferidos bajo un estado de
excepcion deben ser declaradas inconstitucionales. Sin embargo, en estos casos,
el Gobierno tiene la carga de demostrar con absoluta claridad las razones por
las cuales una serie de medidas que ya estaban previstas para ser sometidas al

112 Decreto Legislativo 811 de 2020.
113 Sentencias C-194 de 2020 y C-200 de 2020.

114 Cfr. Ley 1955 de 2019 (articulo 44) por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto
por Colombia, Pacto por la Equidad”.
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estudio del Congreso de la Republica antes de que ocurrieran los hechos
constitutivos de la crisis, deben ser adoptadas en el marco de un estado de
excepcion y mediante un decreto legislativo.

96. En cuarto lugar, el Gobierno no acreditdé la urgencia de obtener los
recursos en relacion con la pandemia generada por el COVID-19. Eso significa
que no existe un fundamento sélido que avale el caracter urgente de la venta de
la propiedad accionaria de la Nacion. EI Gobierno debio justificar tanto la
necesidad macroeconomica de las medidas como la urgencia de esas
operaciones con el fin de que su viabilidad se concretara por la via de los
decretos de emergencia.

97. Para la Sala Plena, el Gobierno no indicO una serie de obras,
adquisiciones o gastos que se debieran realizar de manera inmediata y que ya
no estuvieran financiados, sino que se limito a resefiar las dimensiones globales
negativas de la crisis que requieren recursos mediante operaciones estructurales
de largo plazo. Estas ultimas no corresponden a las acciones urgentes, directas
e inmediatas que se viabilizan por medio de los decretos legislativos sino a la
politica estructural, de mediano o de largo plazo, que debe ejecutar el Gobierno
en coordinacion con las demas instituciones del Estado. EI Gobierno no solo
tiene a disposicidn la iniciativa legislativa con mensaje de urgencia para obtener
esas medidas estructurales, sino que contaba con normas preexistentes para
lograr los mismos objetivos. Por esa razon, como se indica a continuacion, el
decreto legislativo tampoco satisfizo el juicio de necesidad juridica.

98. Enrelacion con el juicio de necesidad juridica o subsidiariedad, la Corte
Constitucional ha indicado que este implica verificar la existencia dentro del
ordenamiento juridico ordinario de previsiones legales que fueran suficientes y
adecuadas para lograr los objetivos de la medida excepcional*®. Para la Sala
Plena de la Corte Constitucional, el Decreto Legislativo 811 de 2020 no superé
el juicio de necesidad juridica.

99. En efecto, el Gobierno no indicé las razones por las cuales optd por una
autohabilitacion antes de actuar de conformidad con las normas ordinarias y las
medidas excepcionales que ya permiten este tipo de actos y negocios
juridicos!!®. En concreto, el Ejecutivo podia aplicar la Ley 226 de 1995, que ya
regula este tipo de operaciones en el marco de los parametros establecidos por
el articulo 60 de la Constitucidn, o la Ley 80 de 1993.

100. Asimismo, el Gobierno no indico los fundamentos por los cuales el marco
normativo preexistente resultaba ineficaz o inocuo para realizar las operaciones
de enajenacion que le permitieran obtener los recursos necesarios para la
superacion de los efectos derivados de la pandemia causada por el COVID-19.
Por el contrario, en lugar de activar los mecanismos preexistentes para obtener
los mismos objetivos, el Gobierno procedié a autohabilitarse para ejecutar, bajo
condiciones especiales, una serie de operaciones de enajenacion de activos de

115 Al respecto se pueden consultar, entre otras, las sentencias: C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-465 de 2017,
C-437 de 2017, C-409 de 2017 y C-723 de 2015.

116 Cfr. Decreto Legislativo 444 de 2020 “Por el cual se crea el Fondo de Mitigacion de Emergencias -FOME
y se dictan disposiciones en materia de recursos, dentro del Estado de Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldgica y la Ley 226 de 1995 “Por el cual se desarrolla el articulo 60 de la Constitucidn Politica en cuanto a
la enajenacion de la propiedad accionaria estatal, se toman medidas para su democratizacion y se dictan otras
disposiciones”.
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la Nacion. Esa regulacion, ademéas de introducir excepciones al articulo 60
constitucional, vulnerd directamente el articulo 150.9 de la Constitucion y
excedio el margen de competencias del Gobierno durante un estado de
excepcion. Por esa razon, como se indica a continuacion, el decreto legislativo
tampoco satisfizo el juicio de no contradiccién especifica.

101. En relacion con el juicio de no contradiccion especificall’, este tiene por
objeto verificar que las medidas adoptadas en los decretos legislativos i) no
contrarien de manera especifica a la Constitucion o a los tratados
internacionales y ii) no desconozcan el marco de referencia de la actuacion del
Gobierno en el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica. La Corte
ha establecido que entre las prohibiciones se encuentra, por expreso mandato
constitucional y legal, la consistente en que el Gobierno no podra desmejorar
los derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos contemplados
en el articulo 215.

102. Para la Sala Plena de la Corte Constitucional existen cinco razones que
permiten afirmar que el Decreto Legislativo 811 de 2020 no superd el juicio de
no contradiccion especifica. En primer lugar, la Corte verifico que las medidas
adoptadas por el Decreto Legislativo 811 de 2020 vulneran directamente las
previsiones establecidas en el articulo 150.9 de la Constitucion. En efecto, de
conformidad con esa norma constitucional, cuando el Gobierno pretenda la
enajenacion de las empresas estatales o de la participacion accionaria del
Estado, se requerira de un debate democratico previo y robusto. Este solo se
puede concretar en el Congreso de la Republica, como ya ocurrio en el pasado
con la expedicion de la Ley 80 de 1993 o la Ley 226 de 1995.

103. En segundo lugar, para la Sala Plena, la exigencia establecida en el
articulo 150.9 de la Constitucion tiene un contenido epistémico. Por esa razon,
se impone que sea el Congreso de la Republica el que valore todas las aristas
econdmicas, politicas, sociales y estratégicas de una operacion de enajenacion
de las propiedades de la Nacion. El rol del Gobierno en ese debate es
fundamental porque se trata de materias sobre las cuales tiene la iniciativa
exclusiva. De manera que el Congreso solo aborda ese tipo de temas cuando el
Gobierno los incluye dentro de la agenda legislativa. Ahora bien, como indicara
la Corte en esta providencia, esa deliberacidn, en ningln caso, se puede trasladar
del Congreso al propio Gobierno para que este decida sobre ese &mbito y luego
proceda a autohabilitarse para realizar tales enajenaciones mediante un decreto
legislativo expedido bajo un estado de excepcion. Asimismo, del hecho de que
estas materias sean de iniciativa legislativa exclusiva del Gobierno no se infiere
que este pueda prescindir completamente del Congreso en esos mismos asuntos
mediante un decreto legislativo.

104. En tercer lugar, para la Corte es diafano que, desde la perspectiva de las
fuentes del derecho, un aval autoconferido por el Gobierno en un decreto
legislativo para enajenar la propiedad de las empresas nacionales puede
satisfacer minimamente la reserva de ley. Sin embargo, la lectura del articulo
150.9 de la Constitucion permite inferir que este no se limita a una mera reserva
de ley, sino que implica un debate democratico sobre la enajenacion de las
empresas de propiedad de la Nacion. De alli se infiere que la Constitucion

117 Al respecto se pueden consultar, entre otras, las sentencias: C-467 de 2017, C-466 de 2017, C-437 de 2017,
C-434 de 2017, C-409 de 2017 y C-723 de 2015.
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impone un estandar de deliberacién democratica sobre este tipo de operaciones.
Este no se agota en la mera expedicién de una norma de rango legal que habilite
la actuacion del Gobierno.

105. En consecuencia, la legitimidad de este tipo de actos se basa en la
participacion conjunta y coordinada de dos de los poderes del Estado. Por una
parte, debe existir un escenario de deliberacion en el que el Gobierno expone la
necesidad de vender la propiedad del Estado y el Congreso realiza un escrutinio
y ponderacion de esas razones. A continuacion, el Congreso de la Repulblica
profiere la norma general de habilitacion. Finalmente, el Gobierno ejecuta las
operaciones de enajenacion. De manera que es la coincidencia entre el debate
parlamentario y la voluntad del Gobierno la que respalda democraticamente ese
tipo de operaciones de venta de la propiedad de la Nacion.

106. La coincidenciay coordinacion entre los dos poderes se concreta tanto en
el debate parlamentario y la ley de autorizacion como en los actos de ejecucion
(i.e. contratos, emprestitos, subastas o martillos) que realice el Gobierno.
Cuando uno solo de los poderes asume el triple rol de debate, habilitacion y
ejecucion, se desconoce la garantia constitucional de deliberacién. Eso implica
que ni el Congreso de la Republica se puede autohabilitar para enajenar por su
cuenta las empresas del Estado, ni el Gobierno se puede autohabilitar para
enajenar la propiedad accionaria de la Nacion a través de sus funciones
excepcionales, transitorias y limitadas para expedir algunas normas con fuerza
de ley durante los estados de excepcion.

107. En cuarto lugar, esta comprension del articulo 150.9 de la Constitucion
también incorpora una dimension representativa al proceso para la enajenacion
de los activos del Estado. Bajo esa perspectiva, el decreto legislativo sub
examine constituye una violacion directa del articulo 150.9 de la Constitucion
porque el Gobierno no puede asumir las funciones deliberativas del Congreso
de la Republica cuando se trata de las autorizaciones establecidas en ese
mandato constitucional. De manera que el Gobierno no puede modificar o
ampliar las autorizaciones legales proferidas por el legislador ordinario
mediante un decreto legislativo expedido bajo un estado de excepcion.

108. Como fundamento para realizar esa autohabilitacion, el Ministerio de
Hacienda indicO que “el articulo 150 numeral 9 de la Constitucion Politica
autoriza que el Legislador, en este caso, el legislador excepcional habilite al
Gobierno nacional para celebrar contratos (...)”. Como se puede inferir, el
Ministerio de Hacienda entiende que la facultad para proferir normas con fuerza
de ley durante un estado de excepcion erige al Ejecutivo en un legislador
excepcional que puede asumir todas las funciones propias del Congreso de la
Republica. Sin embargo, tal conclusion anula tanto el principio democréatico
como el de separacion de poderes y es contraria a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional.

109. En efecto, en la sentencia C-393 de 2012, la Corte definio el alcance de
la autorizacion que el Congreso de la Republica debe conferir para la
enajenacion de los bienes de propiedad de la Nacion. Por una parte, en esa
decision se establecid que el articulo 150.9 establece tres actuaciones que
requieren la autorizacion del Congreso: i) la celebracion de contratos, ii) la
negociacion de empréstitos y iii) la enajenacion de los bienes nacionales. Por
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otra parte, segun ese precedente, no se impone la autorizacién del Congreso
para cada uno de los contratos particulares necesarios para concretar esos actos
0 negocios juridicos. Como indicé la Corte:

“(...) no podria entenderse que el Gobierno debe solicitar ni el Congreso
expedir, una especifica ley de caracter autorizatorio cada vez que el
primero busque llevar a cabo alguna de esas operaciones, como seria la
celebracion de un especifico contrato, la enajenacion de un determinado
activo perteneciente a la Nacion™!18,

110. El régimen constitucional no impone un sistema extremo de autorizacion
legislativa para cada uno de los actos juridicos, negocios 0 contratos que
requieren las operaciones indicadas en el articulo 150.9 de la Constitucién. Sin
embargo, de esa racionalidad constitucional no se puede derivar el extremo
opuesto. Es decir, de alli no se infiere que el Gobierno se pueda autohabilitar,
mediante un decreto legislativo y con exclusion completa del Congreso de la
Republica, para realizar las enajenaciones de las empresas de propiedad de la
Nacion o regular las condiciones de esas operaciones mediante las normas
expedidas al amparo de un estado de excepcion. El equilibrio constitucional
requiere un minimo necesario que se concreta en la autorizacion legislativa
general a la que se suman los actos de concrecion que realiza el Gobierno. Como
ha establecido la Corte, ese “particular esquema de reparto competencial es
también una expresion del principio de separacion de poderes que es esencial a
nuestro modelo constitucional, asi como del control politico que desde tal
perspectiva ejerce el 6rgano legislativo sobre el Gobierno™°,

111. De lo anterior se deriva que el Gobierno no se puede autohabilitar de
manera general, a través de un decreto legislativo, para dar cumplimiento al
articulo 150.9 de la Constitucion. Como tambien se indicé en la sentencia C-
393 de 2012, el efecto util de esa disposicion constitucional supone la actuacion
del legislador ordinario y no se agota en la exigencia de una mera reserva de ley
para la autorizacion general de este tipo de actos. Por el contrario, la Corte
indicd que una lectura balanceada de la Constitucién establece que las leyes de
autorizaciones para enajenar bienes nacionales solo son validas
constitucionalmente cuando el Congreso de la Republica ha debatido, aunque
fuera de manera general, sobre su conveniencia, necesidad o pertinencia. Se
trata de lo que la jurisprudencia ha denominado “el beneplacito legislativo para
que el Gobierno ejerza una funcion propia dentro de su ambito
constitucional”*?°,

112. Para la Sala Plena de la Corte Constitucional es claro que el Gobierno no
busco y, por ende, no obtuvo el beneplécito legislativo al que se refiere la
jurisprudencia constitucional. Tampoco actuo en coordinacion con el Congreso
de la Republica, ni propicid la existencia de un minimo de deliberacion
democratica para justificar y respaldar las operaciones de enajenacion de la
propiedad de la Nacién. Desde luego, como se indico en sede de necesidad
juridica, el Ejecutivo tampoco utilizé las normas generales ya vigentes para
realizar ese tipo de actuaciones. Estas Gltimas podrian haber fungido como

118 Sentencia C-393 de 2012.
119 Sentencia C-393 de 2012.
120 Sentencias C-466 de 1997, C-401 de 2001, C-738 de 2001, C-246 de 2004 y C-241 de 2011.
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beneplacitos generales para esas mismas operaciones, siempre y cuando se
hubieran aplicado las condiciones alli establecidas.

113. Por el contrario, el Gobierno invoco una supuesta discrecionalidad -como
legislador excepcional- que no se infiere de las estrictas reglas constitucionales,
legales y jurisprudenciales que limitan su margen de accidn durante los estados
de excepcion. La Corte reitera que la competencia para expedir normas con
fuerza de ley bajo estrictos parametros y limitaciones no implica la posibilidad
de asumir las funciones del Congreso de la Republica como 6rgano de
deliberacion y como legislador.

114. La via utilizada por el Gobierno consistid en expedir un decreto
legislativo al amparo de un estado de excepcidn para autohabilitarse y regular
operaciones que requieren, como ya se ha establecido, la intervencion
deliberativa del Congreso y la autorizacion, al menos general, por medio de una
Ley. Como ha indicado la jurisprudencia de esta Corte:

“Respecto de las leyes de autorizaciones que para esos efectos deben
expedirse, esta corporacion ha explicado que ellas hacen parte de un
sistema en el gue existe dualidad en la titularidad y ejercicio de una
funcién constitucional, puesto que dos ramas del poder publico, la
legislativa vy la ejecutiva, intervienen de distinta forma en su
cumplimiento. Segln lo ha expresado la Corte, se trata de funciones que
en su esencia corresponden al Gobierno, pues la celebracion de contratos
como vehiculo para la satisfaccion de necesidades es una funcién
tradicionalmente considerada como tipicamente administrativa, pero
cuya efectiva realizacibn debe ser viabilizada por una decision
legislativa*?. (subrayado fuera de texto)

115. EIl déficit de participacion democratica en la expedicion del acto
normativo que habilitaba la enajenacion de las empresas no se subsana con la
existencia de la potestad del Congreso para modificar o derogar los decretos
legislativos dentro del afio siguiente a la declaratoria del estado de emergencia.
Esta funcion de control politico y eventual correccién normativa no tiene la
vocacion de reemplazar la finalidad del articulo 150.9 de la Constitucion.
Aguella constituye una intervencion ex post que puede poner en riesgo activos
importantes para el Estado colombiano y no es iddnea para lograr el objetivo
perseguido por el constituyente al disponer una intervencion legislativa,
representativa y deliberativa ex ante para la enajenacion de los bienes del
Estado.

116. Por esas razones, la Corte Constitucional concluye que el Decreto
Legislativo 811 de 2020 es contrario al articulo 150.9 de la Constitucion, tal y
como este ha sido interpretado por la jurisprudencia constitucional. Asimismo,
al autohabilitarse para realizar las operaciones de enajenacion de la propiedad
de la Nacidn con la exclusién absoluta del Congreso y la omisién de las normas
generales sobre esa materia, el Gobierno excedié el marco de actuacion que
limita las precisas competencias y facultades del Poder Ejecutivo durante un
estado de excepcion.

121 Sentencia C-393 de 2012.
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117. Con base en estos fundamentos, la Sala Plena de la Corte Constitucional
declarard inexequible el Decreto Legislativo 811 de 2020 en tanto este no
superd los juicios de finalidad, conexidad, necesidad juridica y no
contradiccién especifica.

V1. Decisiéon

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. Declarar INEXEQUIBLE el Decreto Legislativo 811 de 2020 “Por
el cual se establecen medidas relacionadas con la inversion y la enajenacion de
la participacion accionaria del Estado, en el marco del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecoldgica declarado por el Decreto 637 del 6 de mayo de
2020”.

Notifiguese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente.

ALBERTO ROJAS RIOS
Presidente

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

LUIS JAVIER MORENO ORTIiZ
Magistrado (E)
Con salvamento de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado
Con aclaracion de voto

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
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Magistrada
Con salvamento de voto

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada
Con salvamento de voto

RICHARD STEVE RAMIREZ GRISALES
Magistrado (E)
Salvamento de voto

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO (E)
RICHARD S. RAMIREZ GRISALES
A LA SENTENCIA C-416/20

Ref.: Expediente RE-338

Magistrado ponente:
José Fernando Reyes Cuartas

1. Con sumo respeto por las decisiones de esta Corte, suscribo este salvamento
de voto en relacién con la providencia de la referencia. Considero que la Sala
Plena debid declarar la exequibilidad del Decreto Legislativo 811 de 2020.
En mi criterio, la regulacion extraordinaria sobre la enajenacion de la
propiedad accionaria del Estado no vulneraba contenido alguno de la
Constitucion, la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion ni la jurisprudencia
constitucional. Esto, por las siguientes razones.

2. La Sala Plena otorgé un alcance irrazonable al articulo 150.9 de la
Constitucidn Politica. Para la mayoria de la Sala Plena, de este precepto
constitucional deriva una prohibicion al Gobierno para modificar las normas
sobre la enajenacion de bienes nacionales durante los estados de excepcion.
Esto, por cuanto ello constituiria una “autohabilitacion”, que prescinde del
debate democratico en el Congreso de la Republica. Disiento de esta
conclusion, por tres razones.

3. Primero, la decision adoptada por la Sala Plena no es compatible con el
articulo 215 de la Constitucién. La ausencia de deliberacion democratica en
el Congreso de la Republica para la expedicion de las medidas excepcionales
es una consecuencia inherente a la declaratoria del estado de excepcion. En
épocas de anormalidad institucional, como lo es el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, la Constitucién confiere al Gobierno la
facultad temporal de proferir normas con fuerza de ley respecto de asuntos
que, en tiempos de normalidad institucional, forman parte de las
competencias del Congreso, de conformidad con el articulo 150 de la Carta.
Ahora bien, aun cuando este reparto de competencias limita los principios
democratico y de separacién de poderes, esa limitacion es, en todo caso,
razonable y proporcionada. La limitacion es razonable, por cuanto esta
justifica en (i) la temporalidad de las competencias del Gobierno v,
asimismo, (ii) la necesidad de adoptar de manera urgente las medidas
excepcionales que permitan conjurar la crisis y sus efectos. La limitacion es
proporcionada, porque la Constitucion dispuso mecanismos que
salvaguardan los referidos principios mediante (i) el control judicial
automatico que ejerce la Corte Constitucional y (ii) las competencias del
Congreso de (a) “derogar, modificar o adicionar los decretos” legislativos
y (b) ejercer sus funciones de control politico, asi como (iii) la facultad del
Congreso para reunirse “por derecho propio, en las condiciones y para los
efectos previstos” por el articulo 215 de la Constitucion. Habida cuenta de
que el Decreto Legislativo 811 de 2020 no suspendia ni anulaba alguna de
las anteriores competencias y facultades, la presunta vulneracion del
principio de separacion de poderes es artificiosa. Por tanto, exigir que el
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Gobierno obtenga “un beneplacito legislativo” previo para proferir un
Decreto Legislativo desconoce el alcance del articulo 215 de la Constitucién.
Esta exigencia restringe de manera irrazonable y desproporcionada las
facultades constitucionalmente reconocidas al Gobierno durante los estados
de excepcion.

. Segundo, ni el articulo 150.9 ni alguna otra disposicion constitucional
proscribe que el Gobierno pueda proferir normas relativas a la enajenacion
de su propiedad accionaria, en el marco de un estado de excepcion. De ahi
que la sentencia C-416 de 2020 atribuya al articulo 150.9 un alcance que no
deriva de su contenido normativo. En efecto, de la lectura de dicho precepto
constitucional no se deduce que las autorizaciones para enajenar la
propiedad estatal: (i) deban ser proferidas por el Congreso, incluso en épocas
de anormalidad institucional, como es el caso de los estados de excepcidn;
ni (ii) requieran de un debate democratico superior al de las leyes de
autorizaciones relacionadas con la celebracion de contratos o emprestitos
(art. 150.9 de la CP), respecto de las cuales la jurisprudencia constitucional
ha sefialado que si pueden ser modificadas o suspendidas por el Gobierno
durante los estados de excepcion'??, En consecuencia, la mayoria de la Sala
Plena cred una prohibicion que, razonablemente, no puede ser adscrita a
contenido alguno de la Constitucion.

. Tercero, la Sala Plena adopt6 una indebida interpretacion de la sentencia C-
393 de 2012. Segtin la mayoria de la Sala, esa decision expresa que “las leyes
de autorizaciones para enajenar bienes nacionales solo son validas
constitucionalmente cuando el Congreso de la Republica ha debatido,
aunque fuera de manera general, sobre su conveniencia, necesidad o
pertinencia”. Esta es una regla jurisprudencial inexistente, que se
fundamenta en una interpretacion inadecuada de dicha providencia. Esto es
asi por dos razones. De un lado, se trata de una interpretacion
descontextualizada de esa decision. En la sentencia C-393 de 2012, la Corte
analizo la constitucionalidad del articulo 8 de la Ley 226 de 1995, que no de
un decreto legislativo. Por tanto, era razonable que dicha sentencia se
refiriera a la importancia del debate legislativo para la expedicion de este
tipo de leyes de autorizacion, que no a las competencias del Gobierno
durante los estados de excepcion. Por tanto, esas consideraciones no podian
ser aplicadas a la revision del Decreto Legislativo sub examine, como hizo
la Sala Plena en este caso. De otro lado, esta interpretacion conduce a una
conclusion inadecuada. Habida cuenta de que el Congreso de la Republica
autorizo, de forma general, al Gobierno para enajenar la propiedad
accionaria nacional mediante la Ley 226 de 1995, resulta inadecuado
concluir que la Constitucion proscribe que el Gobierno pueda modificar o
suspender una ley ordinaria en ejercicio de las facultades extraordinarias
previstas por el articulo 215 de la Carta.

122 En el contexto de la actual emergencia, la Corte declard la exequibilidad de decretos

legislativos que suspendieron la aplicacion de normas ordinarias sobre contratacion estatal

y celebracién de empréstitos. Por ejemplo, en la sentencia C-194 de 2020, la Sala Plena
declard la exequibilidad de los articulos 10, 12 y 13 del Decreto Legislativo 444 de 2020
gue exceptlan la aplicacion del régimen de autorizaciones de las operaciones de crédito
publico -entre las que se encuentra la celebracion de empreéstitos- previsto por el articulo
42 de la Ley 80 de 1993.
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6. En esta medida, el Decreto Legislativo 811 de 2020 superaba el juicio de no
contradiccion especifica, en tanto no vulneraba contenido alguno de la
Constitucidn Politica ni de la jurisprudencia constitucional.

7. El Decreto Legislativo 811 de 2020 satisfacia el juicio de necesidad
juridica. Contrario a lo que concluyd la mayoria de la Sala, el Gobierno no
contaba con mecanismos ordinarios para adoptar las medidas contenidas en
el referido Decreto. Esto, por dos razones. Primero, respecto de los articulos
1 a 6, la regulacion prevista por la Ley 226 de 1995 resultaba insuficiente.
Esta Ley regula un supuesto de hecho distinto al del Decreto Legislativo.
Este ultimo contenia una regulacion sobre unas operaciones especificas y
particulares que no estan previstas por la Ley 226 de 1995: las operaciones
de fortalecimiento patrimonial autorizadas por el articulo 15 del Decreto
Legislativo 444 de 2020. Como sefialé el Gobierno, estas son operaciones
transitorias, cuyo fin es “garantizar la continuidad en la operacion de
empresas que presten servicios de interés nacional, y que se encuentren
gravemente afectadas por la emergencia”'?. La transitoriedad de estas
operaciones justificaba que el Gobierno profiriera una regulacion especifica,
que habilitara: (i) la recompra o readquisicion de las acciones por parte de
las empresas, (ii) que las empresas mantuvieran la naturaleza juridica “que
tenian antes de la inversion” y (iii) que la Nacion no asumiera el
cumplimiento de las obligaciones laborales, tributarias, pensionales o de
cualquier otra indole de las empresas. Por tanto, el Gobierno debia,
necesariamente, adoptar todas estas medidas mediante el ejercicio de sus
facultades extraordinarias.

8. Segundo, respecto de los articulos 7 a 10, estas medidas solo podian ser
adoptadas mediante una norma con fuerza material de Ley. Estas
disposiciones desarrollaban reglas especiales para la enajenacion de la
propiedad accionaria estatal, entre otras, de empresas que cotizan en bolsa
de valores. En particular, estas disposiciones modificaban el regimen general
previsto por la Ley 226 de 1995, con el fin de (i) agilizar los procesos de
enajenacion y (ii) establecer una destinacion especifica de los recursos
obtenidos. Ninguno de estos objetivos podia lograrse sin introducir las
modificaciones normativas contenidas en el Decreto Legislativo sub
examine. Por lo demas, estas modificaciones eran indispensables, en tanto
permitian que el Estado contara, de manera mas agil y expedita, con mayores
recursos para (i) atender la actual emergencia mediante las transferencias al
FOME vy al FNG, asi como (ii) pagar la deuda publica adquirida por la
Nacion para mitigar los efectos de la crisis. Habida cuenta de que parte de la
deuda publica corresponde a los préstamos del FONPET y el Fondo de
Riesgos Laborales, facilitar la enajenacion de la propiedad accionaria del
Estado era una medida necesaria que, por demas, perseguia una finalidad
imperiosa: garantizar la sostenibilidad financiera a largo plazo de los fondos
del sistema de seguridad social.

9. El Decreto legislativo satisfacia los juicios de finalidad y conexidad
material. Las medidas contenidas en el Decreto Legislativo sub examine (i)
tenian por objeto conjurar la crisis y sus efectos, asi como también (ii)
guardaban relacion directa y especifica con los motivos que justificaron la
declaratoria del estado de emergencia. En atencion a los efectos de la actual

123 Articulo 15 del Decreto Legislativo 444 de 2020.
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crisis en las empresas, el empleo y el déficit fiscal en el que ha debido
incurrir la Nacién resultaba idéneo y necesario que el Gobierno adoptara
medidas tendientes a (i) garantizar la continuidad en la operacién de las
empresas de interés nacional, con el fin de proteger el empleo, asi como (ii)
obtener nuevos recursos para atender la emergencia y disminuir el déficit
fiscal de la Nacion.

10.Por las anteriores razones, considero que el Decreto Legislativo 811 de 2020
debid ser declarado exequible. Esta normativa excepcional no vulneraba
contenido alguno de la Constitucion Politica, la Ley Estatutaria de Estados
de Excepcidn, ni de la jurisprudencia constitucional.

Fecha ut supra,

RICHARD S. RAMIREZ GRISALES
Magistrado (e)
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS JAVIER MORENO ORTI1Z
A LA SENTENCIA C-416/20

Referencia: Expediente RE-338

Revision automatica de constitucionalidad
del Decreto Legislativo 811 de 2020, “Por
el cual se establecen medidas relacionadas
con la inversion y la enajenacion de la
participacion accionaria del Estado, en el
marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica declarado
por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020

Magistrado Ponente:
JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Liminar

1. Con el acostumbrado respeto, discrepo de la decision adoptada en la
Sentencia C-416 de 2020, pues a mi juicio no ha debido declararse la
inexequibilidad del Decreto Legislativo 811 de 2020.

2. Para precisar los términos de mi discrepancia, debo destacar que comparto
el analisis que la sentencia hace de las condiciones formales de validez del
decreto legislativo, a las que tiene por cumplidas. Este es un presupuesto
necesario para proceder al analisis de las condiciones materiales de validez. De
este ultimo analisis no comparto las conclusiones a las que arriba la Sala para
fundar la declaracion de inexequibilidad.

3. Comparto la precision metodologica de la sentencia, en cuanto atafie al modo
de analizar las condiciones materiales de validez del decreto legislativo, en el
sentido de centrar el analisis en las que se consideran incumplidas, pues basta
con gue no se satisfaga una de ellas, para que se siga la consecuencia de que el
decreto es incompatible con la Constitucion. Esta precision, que se funda en la
sentencia en el principio de motivacion suficiente, contribuye a aclarar el
precedente de este tribunal, que ciertamente no ha sido constante.

4. Por tanto, encuentro que la regla que se sigue de esta precision: para fundar
una declaracion de exequibilidad es necesario analizar todas las condiciones
materiales y para fundar una declaracion de inexequibilidad es suficiente con
establecer que alguna de las condiciones materiales no se cumple, es razonable
y satisface los principios de motivacion suficiente y de economia procesal. Con
todo, destaco que, si se trata de fundar una declaracion mixta, en el sentido de
declarar la exequibilidad de algunos contenidos del decreto y la inexequibilidad
de otros, debe seguirse la regla de analizar todas las condiciones materiales.
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5. Pese a la anterior precision metodologica, considero necesario advertir que la
propia sentencia va mas alla de lo que es suficiente, pues en realidad la
declaracion de inexequibilidad del Decreto 811 de 2020 se funda en que no se
superan las condiciones materiales de validez de finalidad, conexidad,
necesidad juridica y no contradiccion especifica.

6. Conforme a la metodologia ya indicada, para dar cuenta de mi discrepancia
es necesario, aungue no suficiente, poner de presente los motivos que me llevan
a pensar que el decreto sub judice si cumple con las antedichas condiciones
materiales de validez y, ademas, dar cuenta del analisis que habria
correspondido hacer respecto de las demas condiciones materiales, frente a las
cuales la sentencia no se pronuncia.

Contexto del caso

7. Antes de presentar los argumentos que me hacen discrepar de la decision,
considero necesario referirme, asi sea de manera breve, al contexto del Decreto
811 de 2020. Este decreto se inscribe en una crisis de caracteristicas inusuales
en nuestra tradicion constitucional, como lo reconoci6 la Corte en la Sentencia
C-307 de 2020, en la cual se declaro la exequibilidad del Decreto 637 de 2020,
“Por el cual se declara un Estado de Emergencia Economica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio Nacional ”.

8. Como se logro establecer en la Sentencia C-307 de 2020, al revisar las
pruebas decretadas y practicadas, la crisis econdémica derivada del COVID-19
fue de unas proporciones histéricas, superiores a aquello de lo que se tenia
registro a partir de la vigencia de la Constitucion de 1991. En un escenario asi,
agravado por las probadas consecuencias sociales y sanitarias de la crisis, es
indudable que el gobierno necesitaba de recursos y de fuentes viables para
financiar su actividad. De ahi que la Corte haya declarado la exequibilidad de
decretos legislativos que modificaron el presupuesto general de la Nacion!?4, e
incluso de decretos que crean otras herramientas para atender la crisis como el
FOME!?,

9. En las condiciones descritas, visto el asunto en términos generales, no es
irrazonable pensar que hay necesidad de autorizar la enajenacion de activos,
pues a pesar de existir otras medidas posibles, también adoptadas en el contexto
de la emergencia, como la busqueda de créditos internos o externos, o el cambio
de partidas especificas del presupuesto, los recursos pueden ser insuficientes
para hacer frente a la crisis. Ante un panorama de recursos escasos, si bien puede
ser necesario invertir en algunas actividades econdmicas, golpeadas por la
crisis, para mantener empleos y a la economia, el Estado debe tener a su
disposicion alternativas expeditas para desprenderse de dichas inversiones,
hechas en una situacion de emergencia, cuando dichas actividades logran
estabilizarse y recuperarse, precisamente para atender a otras personas o
actividades que demandan una ayuda urgente.

10. En el contexto descrito, el Decreto 811 de 2020 tiene dos campos de
aplicacion, previstos en los articulos 1 y 7. El primer ambito es el relativo a la
inversion y a la desinversion en empresas que se adquiera para mitigar los

124 Cfr., Sentencias C-170, C-206, C-212, C-215 y C-351 de 2020.
125 Cfr., Sentencias C-194 y C-240 de 2020.
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efectos de la crisis. ElI segundo ambito es el que corresponde a enajenar
propiedad accionaria del Estado. Como puede verse, se trata de dos cuestiones
diferenciables, que ameritan un anélisis separado.

Discrepancia respecto a las conclusiones sobre las condiciones materiales de
finalidad y de conexidad material

11. La sentencia considera que no se supera las condiciones materiales de
finalidad y de conexidad material externa, porgue no encuentra que las medidas
adoptadas estén encaminadas, de manera directa y especifica, a conjurar las
causas de la crisis. Esto se funda en cuatro argumentos, siendo el principal el
que todavia no se habia determinado cuales serian las empresas que recibirian
inversiones del Estado. A esta incertidumbre se agrega que, en todo caso, los
recursos no se destinan a financiar obras o medidas de ejecucién inmediata 0 a
mediano plazo. A partir de que algunas medidas también se incluyeron el en
plan nacional de desarrollo, se infiere que no son medidas propias de la
emergencia, sino de otro tipo. Finalmente, se dice que no se demostré la
urgencia de obtener recursos.

12. Respecto de los argumentos dados sobre las condiciones materiales de
finalidad y de conexidad material externa, considero que ante el notorio efecto
en la economia y en los recursos publicos causado por la crisis, que incluso
generd un prondstico de crecimiento negativo para el afio 2020 de proporciones
histdricas, como pudo constatarlo la Corte en la Sentencia C-307 de 2020, a
partir de pruebas debidamente practicadas, la urgencia de obtener recursos ya
se habia demostrado de manera suficiente. Tan se habia demostrado que esta
Corte declaré exequibles una serie de medidas encaminadas a obtener recursos
0 a cambiar su destinacion, al analizar la exequibilidad de varios decretos
legislativos que modificaron el presupuesto general de la Nacion!?®,

13. De otra parte, el que no se hubiera determinado las empresas que recibirian
la inversion del Estado, es un argumento que, en primer lugar, sélo puede
predicarse del primer ambito del decreto'?” y que, en segundo lugar, responde a
la dinamica propia de una economia de crisis. La inversion de recursos publicos
debe hacerse con cuidado y con mucha responsabilidad, debe obedecer a una
situacion objetiva, de la cual debe dar noticia principalmente el afectado, que es
quien solicita el apoyo'?®, y debe considerar multiples variables relevantes:
numero de trabajadores, impacto en la economia nacional o en la economia
local, tipo de actividad realizada e impacto de la misma en la economia y en la
vida social, etc. No se trataba de autorizar una determinada inversion, sino de
establecer un régimen general, en el contexto del estado de excepcion.

14. La argumentacion de la mayoria parte de una vision reducida de lo que debe
0 no hacerse para mitigar los efectos de la crisis. En efecto, esto no solo se hace
con obras o medidas de ejecucion inmediata, sino que también se logra
preservando empresas, actividades economicas y la prestacion eficiente de

126 Sypra, nota al pie 1.

127 Sypra 10.

128 E5 razonable asumir que una persona, antes de solicitar un apoyo, debe conocer cuéles
son las condiciones en las que este se brindara, para poder evaluar si esa es la mejor
alternativa posible para superar la situacion de crisis. Como es obvio, esto no puede saberse
antes de que se dicte el decreto.
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bienes y servicios, pues ademas de los empleos que con ello se preservan, se
protege a las personas cuya actividad econdémica depende de la continuidad de
dichas empresas y actividades (proveedores, contratistas, consumidores, etc.) y,
ademas, a las personas cuyos derechos pueden verse afectados seriamente sin
la prestacion eficiente de bienes y servicios (usuarios o clientes), como puede
ser el caso, verbigracia, de los servicios de telecomunicaciones o de transporte.

15. El que algunas medidas puedan encontrar paralelo en las propuestas en el
plan nacional de desarrollo, si bien podria generar alguna sospecha sobre su
excepcionalidad, ademas de no desarrollarse de manera suficiente como
argumento en la sentencia, no parece ser una razén idonea para descalificar un
régimen general, como el establecido en el decreto sub judice, en el que
ciertamente no se busca favorecer a ninguna empresa en concreto, sino hacer
frente a la crisis. De otra parte, la enajenacion de la participacion del Estado en
sociedades no es algo inusual, al punto de ser en si misma sospechosa, pues de
hecho existe una norma que regula este fenomeno en condiciones normales, la
Ley 226 de 1995, conforme a la cual los planes de enajenacion son anuales.

Discrepancia respecto a las conclusiones sobre las condiciones materiales de
necesidad juridica y no contradiccion especifica

16. La sentencia argumenta que no se indicd las razones por las cuales los
instrumentos ordinarios sobre enajenacion de participacion accionaria del
Estado, no eran suficientes para hacer frente a la crisis, al punto de llegarse a
una auto habilitacion, por medio de un decreto legislativo, para proceder a dicha
enajenacion. Esta auto habilitacion, ademas, a juicio de la mayoria contraviene
el articulo 150.9 de la Constitucion, ya que no se satisface las exigencias propias
de un debate democratico previo y robusto. Si bien parece respetar la reserva de
ley, la mayoria encuentra que, en realidad, esta norma rompe el equilibrio
constitucional.

17. Como ya se advirtid en los anteriores parrafos, el argumento de suficiencia
no es predicable de los dos ambitos del decreto, al no referirse la norma
ordinaria a las inversiones y a las desinversiones en razén de la crisis. La Ley
80 de 1993 o la Ley 226 de 1995, no prevén un modelo de inversion y
desinversion en circunstancias excepcionales, como las que se dan en la
presente emergencia econémica, social y ecoldgica.

18. Si bien comparto las reservas frente a la auto habilitacion que puede hacerse
en un decreto legislativo, considero que frente a ella hay una medida idénea
para mantener el equilibrio constitucional, como es precisamente el control a
cargo de esta Corte.

19. En este caso no se trata de acoger sin limites un régimen de autorizaciones,
a partir de lo que se denomina en la sentencia auto habilitacion, pero tampoco
se trata de rechazarlo sin ningin matiz. Las condiciones previstas en la Ley 226
de 1995, en especial las de su articulo 8, no se podian cumplir al momento de
dictarse el Decreto 811 de 2020, pues, incluso al momento de declararse el
estado de excepcion, ya habian pasado los términos para presentar el plan anual
de enajenaciones. Por tanto, habria sido necesario esperar, de no tenerse este
decreto, al afio 2021, para poder hacer las enajenaciones, lo que implica una
demora que no corresponde a la urgencia propia de la crisis.
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20. Ademas, debe tenerse en cuenta que el decreto sub judice no se refiere
solamente a la enajenacion de activos que el Estado tiene con anterioridad, sino
de inversiones que tuvo necesidad de hacer, precisamente por razon de la crisis,
y de las que requiere salir con prontitud, para usar esos recursos para atender
otras necesidades de la misma crisis. De seguirse la norma ordinaria, como
acaba de decirse, esos recursos no podrian recuperarse en el afio 2020, pues
deberian incluirse en el plan anual de enajenaciones de 2021, lo cual es
manifiestamente inadecuado para las tareas de rescate y apoyo a las empresas y
a las actividades econdmicas.

21. La lectura que se hace del articulo 150.9 de la Constitucion, pese a ser
comprensible, en tanto en ella subyace una seria preocupacion por preservar el
equilibrio entre los 6rganos constitucionales y el principio democratico, lleva a
una conclusion dificil de sostener, en la medida en que lleva la reserva de ley a
una clausula de prohibicion respecto de normas que son materialmente leyes,
como los decretos legislativos.

22. Este proceder no se acompasa con el rango y jerarquia de los decretos
legislativos, que son verdaderas leyes y, por tanto, pueden modificar las demas
leyes. De hecho, esta Corte ha declarado exequibles incluso decretos
legislativos que modifican leyes especiales, como las estatutarias y las
organicas'?®, e incluso leyes sobre la contratacion del Estado®,

23. Por el contrario, el camino seguido por la sentencia lleva a considerar que
existen competencias legislativas que, sin existir una restriccion expresa en la
Constitucion, sélo pueden ser ejercidas por el Congreso, a pesar de que se este
ante una grave situacion de crisis, como es la que justifica la declaracion de un
estado de excepcion.

El analisis de constitucionalidad del Decreto 811 de 2020 que no se hizo

24. De la circunstancia de que no comparta las razones por las cuales se declard
la inexequibilidad del Decreto 811 de 2020, no se sigue, de manera necesaria
que considere que ha debido declararse su exequibilidad pura y simple.

25. Si se asume que la norma no era inexequible por los motivos planteados por
la sentencia, debe procederse al analisis de otras cuestiones. Existe, como lo
expuso la Magistrada Cristina Pardo Schlesinger, a quien le correspondio
inicialmente la ponencia en este caso, una circunstancia relevante para el
analisis, como es el mandato de promover el acceso a la propiedad, contenido
en el articulo 60 de la Constitucion.

26. La referida norma constitucional, al referirse a la enajenacion de la
participacion del Estado en una empresa, establece el deber de tomar medidas
conducentes a democratizar la titularidad de sus acciones y, para ello, ofrecer a
los trabajadores y a las organizaciones solidarias y de trabajadores condiciones
especiales para acceder a dicha propiedad accionaria. Este mandato

129 Sobre la modificacion de las leyes estatutarias y organicas, conforme a la sintesis hecha
en la Sentencia C-242 de 2020, pueden consultarse las Sentencias C-671 de 2015, C-158 y
C-199 de 2020.

130 Cfr., Sentencia C-181 de 2020.
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constitucional también se aplica a la legislacion de emergencia, razon por la
cual ha debido revisarse las condiciones de enajenacion previstas en el decreto
sub judice, para establecer si se satisfacia o no.

27. Este tema, como acabo de destacar, ha debido analizarse de fondo. Esto ha
debido hacerse con algunos matices, como lo relativo al control de la empresa,
que es un elemento determinante para su precio y, por tanto, para preservar los
recursos publicos en la enajenacién. De este analisis podria haberse derivado,
como lo sostuvieron las Magistradas Gloria Stella Ortiz Delgado y Cristina
Pardo Schlesinger, la declaracion de inexequibilidad de algunos contenidos del
decreto y la declaracion de exequibilidad condicionada de algunos apartes del
mismo, e incluso, como lo propuso el Magistrado Alejandro Linares Cantillo
una interpretacion mas sistematica del referido articulo 60 de la Constitucion.

Fecha ut supra.

LUIS JAVIER MORENO ORTIZ
Magistrado (E)
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